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Introduzione 
 
L’analisi da me condotta è finalizzata a comprendere come si 
struttura il sistema di controllo volto ad garantire la sicurezza 
alimentare, e, tale proposito, è adempiuto dal terzo capitolo della 
tesi da me redatta. L’approfondimento di questo peculiare aspetto 
della materia non prescinde dalla definizione, resa nel primo 
capitolo, dell’oggetto di studio e dei concetti fondamentali che 
riguardano la security e la safety alimentare, collocando il diritto 
all’alimentazione nell’ambito dei diritti fondamentali dell’uomo 
costituzionalmente garantiti. Successivamente a questa fase 
introduttiva, il secondo capitolo è dedicato alla ricostruzione  storica 
della normativa di settore sviluppatasi a livello nazionale, per poi 
passare al vaglio modifiche apportate dall’attività giurisprudenziale 
all’assetto legislativo in virtù delle esigenze europeistiche di 
creazione del Mercato unico, ed internazionalistiche di 
globalizzazione dei commerci.  
Dopo aver analizzato a fondo i modi con cui assicurare che sul 
mercato vengano offerti cibi sicuri dal punto di vista igienico-
sanitario, l’analisi si allarga, nel quarto e ed ultimo capitolo, allo 
studio degli aspetti che, sebbene incidano sulla valutazione di 
sicurezza degli alimenti, non ne costituiscono elemento essenziale. 
Si tratta delle valutazioni qualitative, idonee a differenziare i 
prodotti in commercio rendendoli competitivi, ma non solo, in 
quanto idonee a concorrere nella valutazione di sicurezza degli 
stessi perché atte ad attribuire un valore aggiunto rispetto ai 
baseline standards, un valore, cioè, idoneo a riconoscere la tanto 
bramata high quality. 
11 
 
CAPITOLO I 
 
DIRITTO ALL’ALIMENTAZIONE E DIRITTO ALIMENTARE 
 
 
 
1. Il diritto all’alimentazione. 
 
Per affrontare in modo compiuto lo studio del diritto alimentare 
come disciplina giuridica oggi vigente, dobbiamo prima collocare la 
materia nel più ampio contesto del diritto all’alimentazione, inteso 
come diritto al nutrimento. 
È intuitivo capire che alimentarsi è un gesto di vitale e primordiale 
importanza, non occorre un testo normativo di riferimento che 
statuisca l’esistenza della relazione di sopravvivenza tra uomo e 
cibo1. Neanche la Costituzione italiana, garante per eccellenza dei 
diritti fondamentali riconosciuti agli individui, ne fa menzione. 
L’attenzione all’argomento si esprime infatti in via del tutto 
incidentale e si ravvede nelle esperienze giurisprudenziali,2  ove,  nel 
                                                          
1
 Solo venti Paesi nel mondo hanno nelle loro Carte Costituzionali un riferimento 
più o meno esplicito all’alimentazione e tali Paesi sono: Sud Africa, Brasile, 
Colombia, Congo, Costa Rica, Cuba, Ecuador, Etiopia, Guatemala, Guyana, Haiti, 
Iran, Malawi, Moldova, Namibia, Nicaragua, Nigeria, Corea del Nord, Pakistan, 
Paraguay, Peru, Filippine, Puerto Rico, Sri Lanka, Suriname, Uganda, Macedonia, 
Russia. Si veda: MAJORANA G., Generazioni future e sicurezza alimentare: 
l’evoluzione normativa e giurisprudenziale, in Atti del Convegno “Un diritto per il 
futuro. Teorie e modelli dello sviluppo sostenibile e della responsabilità 
intergenerazionale, PARMA, 30 Novembre – 2 Dicembre 2005, Pag. 3 ss. 
2
 La Corte Cost. nella sentenza n. 88 del 1979 ha affermato che il bene della salute 
risulta direttamente tutelato dall’art. 32 della Costituzione non solo nell’interesse 
della collettività, ma anche e soprattutto come diritto fondamentale 
dell’individuo, sicché si configura come un diritto primario ed assoluto, 
pienamente operante anche nei rapporti tra privati, risarcibile ai sensi dell’art. 
2059 in quanto danno non patrimoniale. 
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prestare attenzione al tema della salute di cui all’art. 32Cost. 3, se ne 
amplia la nozione, estendendo il concetto di tutela della stessa, ad 
esempio, all’ambiente salubre,4 ed ancora, spingendosi a prevedere, 
in determinati casi, la tutela della salute mediante trattamenti 
sanitari obbligatori che vanno dalle vaccinazioni, ai mezzi di 
ventilazione polmonare assistita, all’idratazione ed alimentazione 
artificiale, reputati come terapie che tutelano un diritto 
costituzionale della persona.5  
Fin da questa introduzione emerge la complessità del tema, che 
mette in relazione alimentazione e salute per via del particolare 
oggetto di trattazione, il cibo. 
Prima di proseguire nell’esposizione occorre definire l’oggetto in 
esame. Per cibo o alimento si intende “qualsiasi sostanza o prodotto 
trasformato, parzialmente trasformato o non trasformato, destinato 
ad essere ingerito, o di cui si prevede ragionevolmente che possa 
essere ingerito, da esseri umani”.6 
Se è vero, come scrisse  Feuerbach nel 1850,  che “l’uomo è ciò 
che mangia”, il cibo è un bene che, a differenza di tutti gli altri beni, 
è finalizzato a soddisfare bisogni elementari e personalissimi degli 
individui che lo “usano”, determinando in questo modo il 
                                                          
3 
Art. 32 Cost. “La Repubblica tutela la salute come fondamentale diritto 
dell'individuo e interesse della collettività, e garantisce cure gratuite agli indigenti. 
Nessuno può essere obbligato a un determinato trattamento sanitario se non per 
disposizione di legge. La legge non può in nessun caso violare i limiti imposti dal 
rispetto della persona umana”. 
4
 Cfr. ALPA G., Diritto della responsabilità civile, Laterza, ROMA-BARI, 2009, Pag. 
463. 
5
 Cfr. ROMBOLI R., Il Diritto alla salute: principi costituzionali,  in GOLDONI M., 
SIRSI E. (a cura di), Atti del Convegno “Per uno studio interdisciplinare su 
agricoltura e alimentazione”, PISA, 22-23 Gennaio 2010, Giuffrè Editore, MILANO, 
2011, Pag. 116  ss. 
6
 Vedi art. 2 del Regolamento n. 178/2002/CE del Parlamento europeo e del 
Consiglio, del 28 Gennaio 2002 (Guce 2002 n. L. 31, p.1). 
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superamento  dell’estraneità tra soggetto e oggetto all’atto del 
consumo, in quanto, con l’ingestione, l’alimento diventa parte del 
consumatore.7 Questa particolare ed intima relazione cibo-individuo 
rende necessario valutare la sicurezza degli alimenti mediante uno 
studio analitico ed integrato della loro “vita”, cioè del processo che 
va dalla coltivazione, alla trasformazione, al commercio.8 Punto di 
partenza deve essere l’idea che, oggigiorno, la filiera produttiva non 
nasce e finisce all’interno della stessa Nazione, e che, in 
quest’ottica, quando si parla di controllo sulla filiera, è necessario 
capire che questo non si deve limitare solo all’ultimo stadio di essa 
(ovvero quello in cui il prodotto entra nel nostro territorio per 
essere venduto),9 ma che deve riguardare tutte le fasi che portano 
la materia prima ad essere trasformata in prodotto finito offerto sul 
mercato. Ciò perché in un contesto globalizzato, un errore o un 
abuso che coinvolga la sicurezza dei cibi può trasmettere il rischio 
alimentare a migliaia di chilometri di distanza, con evidenti difficoltà 
di individuazione e di contenimento dello stesso. 
Platone, a differenza di Feuerbach, sostiene invece che “l’uomo 
non è ciò che mangia, ma colui che mangiando e bevendo vive 
consapevolmente in relazione culturale ed intellettuale con altri”.10 
Quest’affermazione pone in risalto la rilevanza folcloristica del cibo 
                                                          
7
Cfr. GADBIN D., La qualité de la produit de base en droit communautaire agricole, 
in  Le produit agro-alimentaire et son  cadre juridique communautaire, RENNES, 
1996. Citato da ALBISINNI F., Strumentario di diritto alimentare europeo, TORINO, 
Utet, 2009, Pag. 5. 
8
 Ibidem. Pag. 5. 
9
 Cfr. ALINOVI L., Sicurezza alimentare e sviluppo economico, in GOLDONI M., SIRSI 
E (a cura di), Atti del Convegno “Per uno studio interdisciplinare su agricoltura e 
alimentazione”, PISA, 22-23 Gennaio 2010,  Giuffrè Editore, MILANO, 2011, Pag. 
100. 
10
 Vedi CENTRONE B., Introduzione  a PLATONE, Simposio, Einaudi, TORINO, 2009, 
p. XI. Cfr. IACONO A.M., L’uomo è ciò che mangia? Sul rapporto tra natura e 
cultura, in GOLDONI M., SIRSI E. (a cura di), Atti del Convegno “Per uno studio 
interdisciplinare su agricoltura e alimentazione”, PISA, 22-23 Gennaio 
2010,Giuffrè Editore, MILANO, 2011, Pag. 69. 
14 
 
e delle tradizioni ad esso connesse, ed induce a far si che vengano 
conservate le diversità insite e connaturate alle produzioni locali di 
beni alimentari. Suddette diversità sono sintomo di appartenenza,  
non possono essere mortificate dalle innovazioni tecnologiche o 
sopraffatte dai fenomeni globalizzanti, ma costituiscono elemento 
di differenziazione dei prodotti e valore aggiunto in un mercato 
sempre più industrializzato e standardizzato. 
 L’uomo, quindi, non è solo “ciò che mangia”, ma è anche “come 
mangia”.11 Il cibo non è solo mezzo di sostentamento, ma è anche il 
modo con cui creare legami tra popoli diversi. Immediata 
conseguenza di ciò è la necessità di tutelare il consumatore di 
alimenti mediante la costruzione di norme sulla sicurezza di portata 
orizzontale,12 per scongiurare pericoli alla salute dei singoli (dovuti 
al consumo diretto di un alimento nocivo); ma anche della 
collettività (evitando la diffusione di epidemie dovute alle 
contaminazioni che possono dilagare data la facile deteriorabilità 
dei beni in questione).  
 
 
 
                                                          
11 Vedi BOMPANI M., Rischio e beneficio degli alimenti: la ricerca di un 
equilibrio, in Atti del Convegno disponibili in: 
http://www.arpa.emr.it/cms3/documenti/_cerca_eventi/2010/100325alimenti/1
3_bompani.pdf, BOLOGNA, 25 Marzo 2010, Pag. 1-2. 
12
  Vedi TFUE art.152 (ora 168) che prevede una procedura legislativa ordinaria 
con aggiunta della consultazione del Comitato delle Regioni, che unifica la 
procedura agraria e quella sanitaria, creata per sottoporre a codecisione, tra le 
altre, le misure sanitarie richieste “nei settori veterinario e fitosanitario il cui 
obiettivo primario era proteggere la sanità pubblica”. Cit. COSTATO L., La 
sicurezza degli alimenti nella prospettiva del Diritto Agro-Alimentare in Per uno 
studio interdisciplinare su agricoltura e alimentazione, Giuffrè Editore,  MILANO, 
2011, Pag. 64. 
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2.  Il concetto di Food Security. 
 
Prima di porci il problema della sicurezza “qualitativa” degli 
alimenti compravenduti sul mercato, è necessario affrontare e 
superare il problema inerente la sicurezza “quantitativa”, che 
attiene la loro disponibilità.13 
Il Diritto all’alimentazione investe anche gli aspetti che riguardano 
la possibilità di fruire di cibo in condizioni dignitose. Garante di ciò è 
lo Stato,14 che riconosce tale diritto, si impegna ad assicurare 
un’alimentazione adeguata (“Adequacy”)15 alla popolazione 
residente all’interno del suo territorio, e pone in essere le politiche 
idonee a far si che tutti i cittadini siano liberi dalla fame.16 In questo 
contesto i principali obiettivi perseguiti sono: la produzione; la 
conservazione; e la distribuzione del cibo non solo a livello interno, 
                                                          
13
 Cfr. MACRI’ A., Guida alla sicurezza alimentare, 2013, Pag.4. Disponibile 
all’indirizzo:  http://www.consumatoriduepuntozero.it/wp-
content/uploads/2014/03/UNC_GuidaSicurezzaAlimentare.pdf . 
14
 Cfr. PERUGINI M. L., Il diritto all’alimentazione e la sicurezza alimentare nella 
legislazione delle Nazioni Unite, disponibile in: 
http://www.google.it/url?url=http://www.redreadi.org/documents/download/19
9&rct=j&frm=1&q=&esrc=s&sa=U&ei=oT69VMGFL4jX7Qbm84GAAw&ved=0CBYQ
FjAA&usg=AFQjCNEYgqHCNqU-S0wWw1fZ28LOi3XXfw, 2011, Pag. 8. 
15 Concetto contenuto nell’art 25 della Dichiarazione Universale dei Diritti Umani 
del ’48. “Ogni individuo ha il diritto ad un tenore di vita sufficiente a garantire la 
salute e ,ai senti del quale, il benessere proprio e della sua famiglia, con 
particolare riguardo all'alimentazione, al vestiario, all'abitazione, e alle cure 
mediche e ai servizi sociali necessari, ed ha diritto alla sicurezza in caso di 
disoccupazione, malattia, invalidità vedovanza, vecchiaia o in ogni altro caso di 
perdita dei mezzi di sussistenza per circostanze indipendenti dalla sua volontà.  
La maternità e l'infanzia hanno diritto a speciali cure ed assistenza. Tutti i 
bambini, nati nel matrimonio o fuori di esso, devono godere della stessa 
protezione sociale.” 
16
 Connotazione obsoleta in quanto storicamente finalizzata a dare maggior forza 
alla campagna mondiale Freedeom from Hunger lanciata dalla FAO nel 1960. Cfr. 
MOSCATELLI S., Alimentazione in Diritto Internazionale, movimenti globali e 
cooperazione fra comunità, Franco Angeli Editore, MILANO, 2007, Pag. 153 ss. 
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ma anche a livello internazionale, per mezzo delle attività di 
importazione ed esportazione. 
Una prima definizione di sicurezza alimentare quantitativa fu data 
nel corso del primo World Food Summit della FAO sull’alimentazione 
nel 1996: “La sicurezza alimentare esiste quando ciascun individuo, 
in ogni momento, ha accesso a una quantità di cibo sufficiente, 
sicuro e nutriente in modo da soddisfare i bisogni dietetici e le 
preferenze alimentari per garantire una vita sana ed attiva”. Tale 
definizione ha senso nella misura in cui, tutt’oggi, molti Paesi, 
prevalentemente quelli Afro-Asiatici, sono segnati da una netta 
sproporzione tra richiesta di cibo (legata all’alta densità 
demografica) cui corrisponde una scarsa produzione interna, il che il 
rende non autosufficienti e, quindi,  dipendenti dai mercati esteri.17 
In questi Paesi il concetto di sicurezza alimentare implica la 
possibilità di nutrirsi per sopravvivere e le emergenze alimentari 
riguardano soprattutto la mancanza di cibo e la morte per fame.18 
Differentemente, in altri Paesi, ad esempio quelli del bacino del 
Nord, America e Australia, il surplus produttivo necessita di sbocchi 
sul mercato internazionale in quanto la produzione è maggiore 
rispetto al fabbisogno della popolazione di residenza. Il concetto di 
sicurezza alimentare, in questo caso, fa riferimento alle modalità di 
produzione e trasformazione degli alimenti, finalizzate ad ottenere 
cibo sicuro che non metta a rischio la salute degli acquirenti. 
                                                          
17
 Basti rammentare la Food Aid Convention facente parte dell’International 
Granis Agreement, con la quale alcuni Stati “donatori” si impegnano annualmente 
a fornire ai Paesi in via di sviluppo derrate alimentari o denaro, con lo scopo di 
raggiungere gli obiettivi fissati dalla World Food Conference. Cfr. DESTA M. G., 
Food Security Trade Law. An Appraisal af the World Trade Organisation Approach, 
in Journal of World Trade, 3, 2001, Pag. 449 ss. 
18
 Cfr.  GIOVANNETTI M., Sicurezza alimentare, biosicurezza e qualità degli 
alimenti, in  GOLDONI M., SIRSI E. (a cura di), Atti del Convegno “Per uno studio 
interdisciplinare su agricoltura e alimentazione”, PISA, 22-23 Gennaio 2010, 
MILANO, Giuffrè Editore, 2011, Pag. 89. 
17 
 
Come si evince da ciò, il diritto all’alimentazione viene 
fermamente sancito nel diritto internazionale. Esso è implicitamente 
contenuto nella Carta della NU ed è stato riaffermato e sviluppato in 
numerose riunioni e dichiarazioni della comunità internazionale, 
inclusa la Dichiarazione Universale dei Diritti dell’Uomo (art . 25), la 
Dichiarazione Universale sullo Sradicamento della Povertà e 
Malnutrizione, la Dichiarazione sul Progresso Sociale e lo Sviluppo, 
ed in molti accordi internazionali,19 quali la Convenzione di Ginevra 
ed i Protocolli addizionali in tempo di guerra e la Convenzione del 
1989 sui diritti dell’infanzia rispetto ai bambini. 
 
 
3.  Il concetto di Food Safety. 
 
Strettamente connesso al sedimentato diritto quantitativo al cibo 
(food security),  è il più recente diritto qualitativo al cibo sicuro 
(food safety), cioè alla garanzia di disporre di beni che non pongano 
a rischio la salute di chi li consuma.20 
La sicurezza alimentare non ha un’accezione univoca . Essa si 
delinea come: sicurezza igienico-sanitaria, intesa come assenza di 
elementi estranei all’alimento che possano comportare un pericolo 
                                                          
19
 In particolare, tra questi, l’articolo 11 del Patto internazionale della NU nel 1966 
afferma il diritto ad un’alimentazione adeguata come parte del diritto ad un 
adeguato tenore di vita e riconosce al diritto di essere liberi dalla fame lo status di 
diritto fondamentale  dell’umanità e da allora, riconosciuto ed ulteriormente 
precisato in ulteriori dichiarazioni: la Dichiarazioni adottate nel 1974 dalla 
Conferenza mondiale delle NU, dalla Conferenza internazionale sulla nutrizione 
del 1992 dalla FAO e dall’OMS, dal Piano d’azione adottato dal Vertice mondiale 
tenutosi di recente a Roma. 
20
 Cfr. BERNINI CARRI C., Stato e tendenze della sicurezza alimentare nei PVS: 
un’analisi empirica, in Serie working paper, quaderno n. 5, Università degli Studi di 
Pavia, Facoltà di Economia, Pag. 1 . 
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fisico, chimico, o biologico ( per esempio, i residui di antiparassitari, 
i contaminanti ambientali, le alterazioni del processo produttivo, la 
presenza di cariche microbiologiche nocive); sicurezza tossicologica 
relativa alla composizione dell’alimento (che fa riferimento alla 
presenza di eventuali agenti cancerogeni);  sicurezza nutrizionale 
(relativa alle conseguenze sulla dieta umana dovute all’assunzione 
di determinati nutrienti);21 e sicurezza informativa, intesa come 
adeguata e completa comunicazione al consumatore delle 
caratteristiche dell’alimento, delle modalità e delle quantità di 
consumo.22  Inoltre,  a maggior ragione in un epoca in cui si diffonde 
il ricorso a biotecnologie per la produzione di alimenti (novel food),23 
in cui si assiste ad un allungamento della filiera produttiva, ed in cui 
l’industrializzazione della produzione agricola fonda la paura per la 
cattiva qualità del prodotto, viene posto in risalto il valore della 
sicurezza intesa come  genuinità, e si rendono sempre più 
necessarie politiche statali limitative dei danni che potrebbero 
                                                          
21
 Cfr. COSTATO L., BORGHI P., RIZZOLI S., Compendio di Diritto alimentare, 
CEDAM, MILANO, 2013, Pag. 3. 
22
 Cfr. RUSSO L., La sicurezza della produzioni “tecnologiche”, in Rivista di diritto 
alimentare, 2, 2010, Pag. 3. 
23
 Ai sensi del Regolamento n. 258/97/CE del Parlamento e del Consiglio, del 27 
Gennaio 1997 (Guce 1997 n. L. 43, p. 1), i “novel food” devono ricadere in una 
delle seguenti categorie: prodotti o ingredienti alimentari con una struttura 
molecolare primaria nuova o volutamente modificata; prodotti o ingredienti 
alimentari costituiti o isolati a partire da microrganismi, funghi o alghe; prodotti o 
ingredienti alimentari costituiti da vegetali o isolati a partire da vegetali e 
ingredienti alimentari isolati a partire da animali; prodotti e ingredienti alimentari 
sottoposti ad un processo di produzione non generalmente utilizzato, che 
comporta nella composizione o nella struttura dei prodotti o degli ingredienti 
alimentari cambiamenti significativi del valore nutritivo, del loro metabolismo o 
del tenore di sostanze indesiderabili. Sono stati esclusi dal Reg. “novel food” gli 
alimenti OGM (Organismi Geneticamente Modificati), precedentemente 
contenuti, per essere disciplinati in modo specifico e autonomo con il 
Regolamento n.  1829/2003/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 22 
settembre 2003 (Gu-Ue 2003, n. L 268, p. 1)  Disponibile in: 
http://www.salute.gov.it/portale/temi/p2_6.jsp?lingua=italiano&id=987&area=Al
imenti particolari e integratori&menu=nuovi.  
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essere arrecati alla salute per via della mancanza di controlli 
all’interno della filiera di produzione dei beni alimentari.24 
Il concetto di sicurezza alimentare qualitativa si è sviluppato a 
partire dagli anni ’70, sulla scia della diffusione della BSE,25 e, da 
quel momento, è diventato il tema centrale del dibattito europeo e 
internazionale, seppur posto in termini diversi perché, mentre a 
livello europeo si tende a dare risalto all’aspetto salutistico (non a 
caso il concetto di sicurezza alimentare coincide con quello si 
sicurezza sanitaria, integrità e salubrità degli alimenti in rapporto 
alla protezione della salute e del consumatore);26 a livello 
internazionale si tende ad eradicare la mancanza di accesso 
economico e fisico al cibo, dovuta alla situazione di povertà in cui 
versa gran parte della popolazione mondiale.27 
Al di là del livello di analisi del sistema di sicurezza alimentare, è 
evidente che l’ingestione di un alimento “non sicuro” perché 
                                                          
24
 Cfr. QUAGLIA A. M. P., Controlli annonari e paure alimentari: dalla Moral 
Economy all’economia di mercato, in GOLDONI M., SIRSI E . (a cura di), Atti del 
Convegno “Per uno studio interdisciplinare su agricoltura e alimentazione”, PISA, 
22-23 Gennaio 2010, MILANO, Giuffrè Editore, 2011, Pag. 88. 
25
 L’encefalopatia spongiforme bovina (BSE) è una malattia che colpisce i bovini. 
Essa fa parte di un gruppo di malattie denominate encefalopatie spongiformi 
trasmissibili (TSE), che colpiscono il cervello e il sistema nervoso dell’uomo e degli 
animali. Sono caratterizzate da una degenerazione del tessuto cerebrale, che 
assume l’aspetto di una spugna. La BSE è stata diagnosticata per la prima volta nel 
1986. Dal 1989 la Commissione europea e gli Stati membri dell’UE mettono a 
punto una serie completa di misure per gestire il rischio di BSE nell’Unione 
europea (UE). Disponibile in: 
http://www.efsa.europa.eu/it/topics/topic/bovinespongiformencephalopathy.ht
m. 
26
 Cfr. GIOVANNETTI M., Sicurezza alimentare, biosicurezza e qualità degli alimenti 
,in  GOLDONI M., SIRSI E. (a cura di), Atti del convegno “Per uno studio 
interdisciplinare su agricoltura e alimentazione”, PISA, 22-23 Gennaio 2010, 
Giuffrè Editore, MILANO, 2011, Pag. 90. 
27
 Cfr. PERUGINI M. L., Il diritto all’alimentazione e la sicurezza alimentare nella 
legislazione delle Nazioni Unite, disponibile in: 
http://www.google.it/url?url=http://www.redreadi.org/documents/download/19
9&rct=j&frm=1&q=&esrc=s&sa=U&ei=oT69VMGFL4jX7Qbm84GAAw&ved=0CBYQ
FjAA&usg=AFQjCNEYgqHCNqU-S0wWw1fZ28LOi3XXfw, 2011, Pag. 15. 
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avariato, nocivo, o mal conservato, crei turbamento al benessere 
della persona. Sulla base di ciò è giustificata l’emanazione di una 
normativa adeguata volta a ridurre tale rischio mediante l’uso di 
norme cautelari o sanzionatorie, da applicare entro determinati 
limiti di accettabilità, conformando il diritto alimentare alla più alta 
esigenza di tutela della salute umana.28 
Nonostante l’importanza politica, scientifica, economica e sociale 
del settore alimentare (al pari della Costituzione Italiana), neanche 
le fonti primarie dell’Unione Europea  lo disciplinano espressamente 
né contengono alcuna norma ad hoc dedicata agli alimenti, 
mancanza da ricondurre all’origine che ha avuto la legislazione 
alimentare europea. 
 
 
4. Origine del diritto alimentare. 
 
Il Diritto alimentare nasce come moltitudine di precetti di 
produzione nazionale, altamente tecnici, ed orientati al 
raggiungimento di fini prevalentemente igienico-sanitari (pertanto 
destinati ad un numero limitato di soggetti, quali gli attori 
dell’industria alimentare, od i “controllori” pubblici, dotati di poteri 
sanzionatori delle eventuali trasgressioni), e, le fonti di diritto, erano 
in principio limitate. Quelle di produzione si riducevano a 
provvedimenti e leggi di settore, quelle di cognizione si esaurivano 
in mere raccolte di atti. 
                                                          
28
 Cfr. VITOLO R., Il diritto alimentare nell’ordinamento interno e comunitario, 
Edizioni scientifiche italiane, NAPOLI, 2003, Pag. 20.  
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E’ stato l’avvento della Comunità Europea,29 con l’adozione di 
normative incidenti sul diritto alimentare, quali gli interventi di 
politica agricola comune (PAC),30 l’adozione del Libro Verde (1997) 
contenente i principi generali della legislazione in materia 
alimentare, e le politiche volte ad eliminare le barriere al libero 
scambio di merci,31 a determinare un totale rinnovamento della 
disciplina alimentare, facendo prevalere la dimensione sistematica 
sulle regole speciali. 
Nei Trattati europei istitutivi della Comunità, come del resto in 
quelli di più recente emanazione, manca una specifica attribuzione 
di competenza relativa al settore alimentare. Quest’ultimo è stato 
perciò regolamentato trasversalmente, non diversamente da 
                                                          
29
 La Comunità Europea nasce con il Trattato di Roma del 25 Marzo 1957, entrato 
in vigore il 1 Gennaio 1958 istitutivo della Comunità Economica Europea (CEE) e la 
Comunità Europea dell’energia Atomica (EURATOM) estendendo l’integrazione 
europea alla cooperazione economica generale. Disponibile all’indirizzo: 
http://europa.eu/eu-law/decision-making/treaties/index_it.htm. 
30
 La Politica Agricola Comune (PAC) rappresenta l'insieme delle regole che 
l'Unione europea, fin dalla sua nascita, ha inteso darsi riconoscendo la centralità 
del comparto agricolo per uno sviluppo equo e stabile dei Paesi membri. La  PAC, 
ai sensi dell'articolo 39 del Trattato sul Funzionamento dell'Unione europea, 
persegue i seguenti obiettivi: incrementare la produttività dell'agricoltura; 
assicurare un tenore di vita equo alla popolazione agricola; stabilizzare i mercati; 
garantire la sicurezza degli approvvigionamenti; assicurare prezzi ragionevoli ai 
consumatori. Disponibile 
all’indirizzo:http://www.politicheagricole.it/flex/cm/pages/ServeBLOB.php/L/IT/I
DPagina/287. 
31 Gli alimenti, in quanto beni suscettibili di valutazione economica, sono  idonei a 
costituire oggetto di transazioni commerciali, pertanto sono ricompresi nel genus 
merci e come tali soggetti alla libera circolazione. La definizione della nozione 
comunitaria di “merce” si deve alla elaborazione della giurisprudenza 
comunitaria.  La Corte di giustizia, nella sentenza 10 dicembre 1968, in C–7/68, 
Commissione c. Italia, in Racc. p. 561, punto 2, ha definito le merci, ai sensi 
dell’art. 23 CE, che costituisce il primo articolo della parte terza, titolo I, del 
Trattato CE, intitolato “La libera circolazione delle merci”, come “prodotti 
pecuniariamente valutabili e come tali atti a costituire oggetto di negozi 
commerciali”. Cfr. RIZZOLI S., Principi generali del diritto alimentare nella 
legislazione e giurisprudenza comunitarie, Aracne, ROMA, 2008, Pag. 1. 
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quanto è accaduto per lungo tempo per la tutela dei consumatori,32 
o per la difesa dell’ambiente,33 in quanto, essendo intrinsecamente 
connesso a più settori economici oggetto di competenza 
comunitaria, la Comunità prima, e l’Unione poi, sono comunque 
intervenute, disciplinandolo. Conseguentemente a quanto detto, il 
diritto alimentare si configura come “horizontal issue”,34 cioè come 
materia che interseca “orizzontalmente”  settori diversi e volti a 
tutelare interessi diversi, di cui la Comunità se ne occupa in modo 
esclusivo o concorrente, e che, presi in modo singolo hanno 
dimensione autonoma o “verticale”.35 
A titolo esemplificativo si fa riferimento al fatto che, esigenze 
tipicamente alimentari, quali la protezione della salute del 
consumatore di alimenti, o la definizione delle norme di 
composizione e relative alla qualità dei cibi, nonché le disposizioni 
relative ai controlli, non potevano essere trascurate al momento di 
istituire l’Organizzazione Comune di Mercato36 in un dato settore. In 
ossequio a tali circostanze sono state dettate regole uniformi 
concernenti, nella fattispecie pesa in considerazione, l’etichettatura 
                                                          
32
 Cfr. SEATZU F., Le nuove basi giuridiche della politica dei consumatori nel 
Trattato di Amsterdam, in Dir. Com. sc. Int., 2000, 4, Pag. 809 ss. 
33
 Cfr. SAGGIO A., Le basi giuridiche della politica ambientale nell’ordinamento 
comunitario dopo l’entrata in vigore dell’Atto unico europeo, in  Riv. dir. Eur. 1990, 
Pag. 39. 
34
 Cfr. BARENTS R., The Internal Market Unlimited: Some Observations on the 
Legal Basis of Community Legislation, in C.M.L. Rev., 1993, Pag. 98 
35
 Cfr. RIZZOLI S., op. cit.,Pag. 13. 
36
 L’art. 34, par. 1, del Trattato prevede l’instaurazione di una organizzazione 
comune di mercato per il raggiungimento delle finalità agricole di cui all’art. 33 
CE. La Corte di giustizia ha definito l’organizzazione comune di mercato “il 
complesso di provvidenze e strumenti giuridici di cui gli organi competenti si 
servono per controllare e normalizzare il mercato di cui trattasi”, cioè il mercato 
di un prodotta agricolo o settore produttivo, allo scopo di realizzare gli obiettivi 
dell’art. 33 CE (v. sentenza 13 novembre 1964, in cause riunite 90 e 91/63). In 
argomento v. MANSERVISI S., Commento all’art. 34, in Commentario Pocar, 
Cedam, PADOVA, 2001, p. 198 ss. 
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e la presentazione degli alimenti allo scopo di garantire identiche 
condizioni di concorrenza e contribuire alla tracciabilità dei prodotti.  
Si nota quindi come nel nuovo contesto, caratterizzato 
dall’avvento di nuove personalità giuridiche di carattere pubblico e 
privato operative a livello sovranazionale, l’aspetto giuridico viene 
posto in notevole risalto ed Iniziano a diffondersi manuali e riviste 
che si occupano della materia, rendendo la sua trattazione sempre 
più coesa.  
Posto che l’oggetto di indagine manca di un corpus preesistente 
sul quale innescare le novità, le tappe del diritto alimentare sono 
segnate da pronunce giurisdizionali che consolidano l’esistente ed 
anticipano i disegni evolutivi.37 In questo senso, il diritto alimentare 
può essere visto come un laboratorio dell’apparato giuridico in cui i 
giudici assumono rango di legislatori atti ad operare comparazioni e 
compiere scelte bilanciando gli interessi in gioco.38    
Al pari della mancanza di delimitazione di competenza riscontrata 
a livello europeistico, si aggiunge la mancanza, all’interno dei singoli 
ordinamenti giuridici nazionali, di un’esatta delimitazione dei poteri 
                                                          
37
 Si ricordino a tal fine le sentenze Dassonville dalla Corte di giustizia dell’Unione 
Europea l’11 luglio 1974, che individua le misure ad effetto equivalente alle 
restrizioni quantitative, e Cassis del Dijon della Corte di giustizia dell’Unione 
Europea del 20 febbraio 1979, che individua il Principio del mutuo 
riconoscimento. Queste sentenza assicurano la circolazione di prodotti alimentari 
nella Comunità salvo la possibilità prevista dall’art.30 (già 36), di consentire agli 
Stati membri di ostacolare i suddetti effetti applicando l’Eccezione Sanitaria. Cfr. 
COSTATO L., La sicurezza degli alimenti nella prospettiva del Diritto Agro-
Alimentare, in  GOLDONI M., SIRSI E. (a cura di), Atti del Convegno “Per uno studio 
interdisciplinare su agricoltura e alimentazione”, PISA, 22-23 Gennaio 2010, 
Giuffrè Editore, MILANO, 2011, Pag. 57. 
38
 Vedi ALBISINNI F., op. cit., XI. 
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relativi a questo ramo del diritto39. Stato dell’arte che ha portato a 
definire il diritto alimentare come diritto acefalo.   
Di tutta risposta a questo scenario, privo di identità e 
riconoscimento, iniziano ad  affannasi regolamentazioni di 
derivazione privatistica che si collocano a livello ultraeuropeo.40 A 
tal punto risulta necessario far si che, le regole dettate dai policy-
maker sovranazionale, vangano osservate ed attuate con 
imparzialità, ragionevolezza, efficienza e trasparenza.41 Tale obiettivi 
vengono raggiunti per mezzo  del riordino operato  dal  Codice 
Alimentare.42 
Col passare degli anni però tutto è cambiato. Si è assistito, infatti, 
al crescente intervento normativo della Comunità Europea nel 
settore alimentare, ed all’ingresso delle  Regioni nell’area dei 
regolatori legittimati ad intervenire in materia in virtù della modifica 
del Titolo V della Costituzione.43  
                                                          
39
 Cfr. GIANNINI M. S., Profili storici della scienza del diritto amministrativo, Il 
Mulino, BOLOGNA, 1939, Pag. 103. 
40
 Cfr. GALGANO F., La globalizzazione nello specchio del diritto, disponibile in: 
http://www.centrodirittiumani.unina.it/recensioni/PERRUCCI_Galgano.pdf, 
BOLOGNA, 2005, Pag. 1-2. 
41
 Cfr. BEVILACQUA D., La sicurezza alimentare negli ordinamenti giuridici 
ultrastatali, Giuffrè Editore, MILANO, 2012, Pag. 6 
42
 A tal fine il Parlamento ha conferito nel 2003 una delega al Governo per 
riassettare le disposizioni vigenti in materia alimentare al fine di armonizzare la 
disciplina, semplificare le procedure, abrogare le norme superate dallo sviluppo 
tecnologico, cui si affiancano quelle volte a tutelare gli interessi relativi alla salute, 
all’ambiente, alla protezione del consumatore, alla qualità dei prodotti, alla salute 
degli animali e dei vegetali. Ma a dimostrazione della vischiosità del tema la 
delega è stata prorogata fino al 2007 dalla legge 12 luglio 2006, n. 228 la quale è 
scaduta senza che venisse adottato alcun provvedimento. Cfr. ALBISINNI F., op. 
cit., Pag. 2. 
43 Art. 117 Cost. ““La potestà legislativa è esercitata dallo Stato e dalle Regioni nel 
rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli derivanti dall’ordinamento 
comunitario e dagli obblighi internazionali … 
Le Regioni e le Province autonome d Trento e di Bolzano, nelle materie di loro 
competenza, partecipano alle decisioni dirette alla formazione degli atti normativi 
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La materia “alimentazione”, definita come materia a sé stante con 
l’entrata in vigore della Legge n. 3 del 2001,  in relazione all’attuale 
riparto di competenze di matrice costituzionale, ricade nell’ambito 
di competenza regionale concorrente.44 Le Regioni, quindi, possono 
legiferare nel rispetto dei principi fondamentali e delle leggi 
nazionali, mentre, allo Stato è riservato il potere di sopperire in via 
sussidiaria alla mancanza  di attività regionale,  a maggior ragione 
quando vi siano ipotesi di inottemperanza degli obblighi di origine 
internazionale e comunitaria. 
Nell’articolato assetto delle fonti del moderno diritto alimentare le 
disposizioni ed i principi elaborati dall’Unione Europea 
rappresentano i riferimenti principali e più importanti, sia perché il 
diritto dell’UE prevale rispetto al diritto nazionale interno degli Stati 
membri (i quali si limitano a recepire  il diritto UE nei propri 
ordinamenti),45 sia perché il diritto alimentare di fonte 
                                                                                                                                      
comunitari e provvedono all’attuazione e all’esecuzione degli accordi 
internazionali e degli atti dell’Unione Europea … “. Vedi ALBISINNI F., op. cit., XII. 
44 Il settore “alimentazione” non rientrava nell’elenco del “vecchio” art. 117, 
essendo originariamente ricompresa nel concetto più generale di “assistenza 
sanitaria ed ospedaliera”,  consistente essenzialmente nel controllo igienico, da 
esercitare nei limiti dei principi fondamentali dello Stato e dell’interesse nazionale 
e regionale. TORCHIA L., La potestà legislativa residuale delle Regioni, in Le 
Regioni, n. 2, 2002, Pag. 3.  
45
 Il recepimento della normativa emanata dagli organi dell’Unione Europea è 
regolato dalla “Legge Comunitaria” (istituita dalla L. n. 86 del 1989, c.d. Legge La 
Pergola ed attualmente regolata dalla Legge n. 11 del 2005, c.d. Legge 
Buttiglione), che disciplina tempi e modi di trasposizione delle direttive. Il 
procedimento di recepimento ivi previsto stabilisce che il Ministero per le 
Politiche Europee, sulla base degli atti emanati dalle istituzioni comunitarie e della 
verifica di conformità dell’ordinamento interno a quello comunitario, predispone 
il disegno di legge (c.d. Legge Comunitaria) recante “disposizioni per 
l’adempimento degli obblighi derivati dall’appartenenza dell’Italia alle Comunità 
europee” da presentare al Parlamento entro il 31 Gennaio di ogni anno. Tale 
legge garantisce il periodico aggiornamento dell’ordinamento nazionale a quello 
comunitario in quanto provvede a:  
- modificare le norme vigenti in contrasto con obblighi comunitari e norme 
attuative di direttive comunitarie; 
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internazionale (contenuto principalmente negli accordi dell’OMC) è 
sprovvisto di efficacia diretta e funge da mero parametro di 
legittimità degli atti dell’Unione.46 Posto che, alla luce di ciò, spesso 
risulta difficile individuare una normativa unitaria di riferimento e 
                                                                                                                                      
- dispone l’attuazione diretta alla normativa comunitaria, anche tramite 
delega al Governo, ovvero, autorizzando il Governo stesso ad attuare la 
normativa in questione; 
- dispone i principi fondamentali di  attuazione che le regioni e le province 
autonome dovranno rispettare; 
- dispone che sia garantito l’intervento attivo dello Stato, nell’esercizio dei 
poteri sostitutivi ad esso riconosciuti, in caso di inadempienza delle 
Regioni. 
Il recepimento può avvenire in modo: 
- diretto, è il caso in cui le disposizioni adottate a livello comunitario 
entrano in vigore contemporaneamente alla Legge Comunitaria; 
- per delega governativa, mediante decreti legislativi attuativi ; 
- mediante regolamento autorizzatorio, è il caso della “delegificazione”; 
- in via amministrativa,  mediante regolamento ministeriale o atto 
amministrativo.  
Cfr. VITALE A., Manuale di legislazione alimentare, Franco Angeli Editore, 
MILANO, 2013, Pag. 41 ss. 
46
 A tal proposito occorre ricordare le Sentenza della Corte di Giustizia che hanno 
dato conferma di tale prevalenza del diritto Comunitario su quello interno:  
- Sentenza del 5 Febbraio 1963, C-26/62 , (la Comunità costituisce un 
ordinamento giuridico di nuovo genere); 
- Sentenza del 15 Luglio 1964, C-6/64, Costa c/Enel, (primato del diritto 
comunitario); 
- Sentenza del 17 Dicembre 1970, C-33/70, SACE c/Min. Finanze italiano, 
(efficacia delle Direttive);  
- Sentenza del 17 Maggio 1972, C.93/71, Leonesio c/Min. Agr. Foret. 
Italiano, (efficacia dei regolamenti); 
- Sentenza del 9 Marzo 1979, C-106/77, Simmenthal, (disapplicazione 
giudiziale delle norme nazionali); 
- Sentenza del 22 Giugno 1989, C-103/88, soc. Costanzo, (obbligo della 
P.A. di applicare il diritto comunitario); 
- Sentenza del 19 Giugno 1990, C- 213/89, Factortame, (applicabilità del 
diritto comunitario anche in sede cautelare); 
- Sentenza del 19 Novembre 1991, C-6/90 e C-9/90, Francovich, 
(responsabilità dello Stato legislatore); 
- Sentenza del 14 luglio 1994, C-91/92, Faccini Dori, (interpretazione del 
diritto nazionale da parte del giudice nazionale); 
- Sentenza del 23 Novembre 1999, C-149/96, Portogallo c/Consiglio, (non 
applicabilità diretta delle norme WTO); 
- Sentenza del 14 dicembre 2000, C-344/98, Masterfoods, (obbligo dei 
giudici nazionali di rispettare le decisioni della Commissione); 
- Sentenza del 9 ottobre 2001, Paesi Bassi, (esclusione della diretta 
applicabilità del Trattati internazionali); 
- Sentenza del 9 dicembre 2003, C-129/00, Commissione c/Italia 
(responsabilità dello Stato per violazioni del diritto comunitario). 
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sono forti le incertezze sulla vigenza delle norme e sulla 
comprensione del loro contenuto nel momento applicativo,47 sono 
stati affinati dei veri e propri criteri interpretativi delle stesse, volti 
ad evitare confusioni.48 
Dalle origini ad oggi abbiamo visto come nel diritto alimentare sia 
nato un nuovo stile di governo distinto da quello gerarchico, 
caratterizzato dalla cooperazione ed interazione tra Stato e attori 
                                                          
47
 Cfr. ALBISINNI F., op. cit., Pag. 2. 
48
 Criteri interpretativi per individuare le norme di igiene applicabili al settore 
alimentare:  
caso 1: norme contenute in Regolamenti direttamente applicabili o direttive 
correttamente recepite negli stati; le norme contenute in Regolamenti o Direttive 
abrogano le normative comunitarie precedentemente in vigore, stabilendo che, in 
attesa dell’adozione di nuove norme europee armonizzate, continuano ad 
applicarsi le disposizioni nazionali attuative delle direttive per tal via abrogate 
(che in questo modo vengono  temporaneamente richiamate in vita). I criteri da 
seguire per individuare quali tra le disposizioni nazionali debbano essere applicate 
sono i seguenti: 
- In caso di riferimenti specifici ad un determinato settore da parte della 
norma nazionale, fino all’adozione della normativa europea armonizzata 
continuano ad applicarsi le norme nazionali, salvo contrasto di queste 
ultime con un normativa europea specifica, già in vigore,direttamente 
applicabile. Dal momento di adozione della normativa europea 
armonizzata, solo questa troverà applicazione. 
- In caso di riferimenti generici a norme contenute in regolamenti e 
direttive, continuano ad applicarsi le norme nazionali fino all’adozione 
della normativa europea armonizzata, salvo contrasto con una norma 
europea specifica, già in vigore e direttamente applicabile, e salvo 
eventuale contrasto con principi ed obiettivi del nuovo quadro giuridico 
europeo in materia di sicurezza alimentare introdotto per via 
regolamentare. 
- Le disposizioni nazionali richiamate in vita per il periodo transitorio, 
saranno invece applicate senza limiti. 
Caso2: Direttiva non recepita nell’ordinamento interno; la disposizioni nazionali 
attuative di una precedente direttiva successivamente abrogata non possono 
trovare applicazione fino al corretto recepimento della direttiva successivamente 
adottata. 
Cfr. CAPELLI F., KLAUS B., SILANO V., Nuova disciplina del settore alimentare e 
autorità europea per la sicurezza alimentare, Giuffrè Editore, MILANO, 2006, XXVI. 
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non statuali all’interno di reti decisionali pubblico-private49: la 
governance50 del settore alimentare. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
49
 Cfr. MAINTS R., La teoria della governance: sfide e prospettive, in Rivista Italiana 
di scienza politica, 1, 1999, Pag. 1. 
50
 Il significato di “governance”: È un termine che nasce in ambito anglosassone in 
contrapposizione al termine “government”, assimilabile al nostro “governo”. La 
governance designa un modello di formulazione e gestione delle politiche 
pubbliche che si caratterizza per: un più ridotto ruolo dello Stato in quanto unico 
attore competente sulle questioni dello sviluppo; una riduzione degli 
atteggiamenti autoritativi a favore di quelli concertativi, negoziali, contrattuali; la 
scomposizione dei ruoli propositivi e gestionali nelle politiche pubbliche in un 
numero alto di attori pubblici e l’ingresso di soggetti privati. Disponibile in: 
http://www.portalefederalismofiscale.gov.it/portale/documents/10157/1714151
/Ignazio+Vinci_governance.pdf 
 
29 
 
CAPITOLO II 
EVOLUZIONE DELLA LEGISLAZIONE ALIMENTARE E 
COMPETENZE DELL’UNIONE EUROPEA IN MATERIA DI 
SICUREZZA 
 
1. Sviluppo normativo. 
 
L’attenzione normativa sul tema della sicurezza alimentare è stata 
il prodotto di numerosi fattori, tra i quali spicca sicuramente 
l’esplosione della centrale atomica di Chernobyl nel 1986 che, 
seminando radioattività su gran parte dell’Europa dell’Est, 
contaminò gravemente la catena alimentare. Anche le crisi 
alimentari delle carni degli anni ’92-’96, relative all’epidemia della 
“mucca pazza”,51  agli scandali del “vino al metanolo”52, del “pesce 
                                                          
51
 La sindrome Creutzfeldt-Jakob anche conosciuta come la malattia della "mucca 
pazza" (o encefalopatia spongiforme bovina nota anche con l'acronimo di Bse), fa 
la sua comparsa nel 2001 nel Regno Unito. La sindrome colpisce i capi bovini fino 
a determinarne la morte e viene presto attribuita alla propensione ad alimentare 
le mucche con farine animali. La sindrome subito si diffonde in tutta Europa, le 
farine animali vengono messe al bando e con loro anche molti tagli di carne 
bovina. Cfr. DELL’OREFICE G., Mucca Pazza, in Il Sole 24 Ore, disponibile in: 
http://www.ilsole24ore.com/art/notizie/2013-06-20/mucca-pazza-2001-
215132.shtml?uuid=Abyq0w6H.  
52
 Scoppia nel marzo del 1986, dopo una serie di morti sospette sulla quale la 
magistratura inizia ad indagare, alzando il velo su quello che sarebbe stato il 
primo clamoroso scandalo del settore alimentare. Diciannove morti, decine di 
persone intossicate, colpite da gravi lesioni, rimaste accecate, l'intero settore 
vitivinicolo in crisi. Il metanolo è un componente naturale del vino. Aggiungerne 
importanti quantità in maniera artificiale voleva dire far salire illecitamente la 
gradazione alcolica e il valore commerciale di prodotti spesso scadenti della 
spremitura delle uve. L'alcool metilico, altro nome del metanolo, assunto sopra i 
25 ml provoca danni gravissimi: cecità, coma, fino alla morte. Le esportazioni 
crollarono di oltre un terzo (da quasi 18 a circa 11 mln ettolitri), per un fatturato 
sceso da 1.668 a 1.260 miliardi di lire. Rispetto al 1985, rimasero invenduti 21 
milioni di ettolitri. Cfr. DELL’OREFICE G., il vino al metanolo, in Il Sole 24 Ore, 
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al mercurio”53 e del “pollo alla diossina”,54 contribuirono 
notevolmente ad un cambio di rotta nelle politiche ad essa 
relative.55 Tuttavia occorre precisare che, sebbene tali fenomeni 
abbiano impresso un forte impulso alla legiferazione europea, gli 
interventi legislativi in materia  solcano radici molto più recondite.  
Già nel lontano 1928, i Regi Decreti introdussero controlli igienici 
“verticali” nei confronti delle aziende che producevano alimenti. Nel 
1962, il legislatore intervenne nuovamente, prevedendo sanzioni 
penali e molto afflittive a carico degli esercenti della filiera 
alimentare, così  passando da un sistema sanzionatorio prettamente 
amministrativo ad un sistema afflittivo-penalistico. Infine, gli 
interventi del 1999, in ossequio al processo di armonizzazione 
europea, hanno avvicinato l’apparato italiano ai canoni di controllo 
                                                                                                                                      
disponibile in: http://www.ilsole24ore.com/art/notizie/2013-06-20/vino-
metanolo-1986-214849.shtml?uuid=Abwo0w6H. 
53 
Il problema del mercurio come inquinante scoppiò negli anni ’50, in Giappone, 
nella Baia di Minamata, dove una grande fetta della popolazione si ammalò di una 
grave malattia a carico del sistema nervoso a causa dell’ingestione prolungata di 
pesce contaminato da mercurio, scaricato da una fabbrica che operava nelle 
vicinanze della baia. Fenomeni simili sono avvenuti anche in altre parti del 
mondo. Il mercurio presente nell’acqua viene ingerito dal plancton e risale via via 
la catena alimentare diventando sempre più concentrato. I pesci che sono al 
vertice della piramide alimentare arrivano ad avere una concentrazione da 3000 a 
27000 volte maggiore di quella dell’acqua nella quale vivono. Nell’uomo avviene 
un’ulteriore concentrazione e quando il mercurio nel cervello supera certi valori, 
sopraggiungono i problemi neurologici. È il così detto fenomeno del bioaccumulo. 
Disponibile in: http://www.cibo360.it/alimentazione/cibi/pesce/tossicita.htm. 
 
54
 I “polli alla diossina”, scoperti in Belgio nel 1999, hanno provocato un 
terremoto politico ed une vero e proprio allarme europeo al punto che fu 
disposto dal Comitato veterinario dell’UE il ritiro ed il divieto di 
commercializzazione ed export di polli, uova e prodotti derivati. Il problema dei 
polli alla diossina non è solo belga, la contaminazione è stata provocata da una 
fabbrica di mangimi fiamminga, la “Verkest”, che utilizza il grasso di scarto e 
carcasse di animali. La quantità di diossina scoperta nei polli e nelle uova riforniti 
dalla “Verkest” risultava di 500 volte superiore a quella che l’Organizzazione 
mondiale della sanità indica come “tollerabile” dall’organismo umano. Disponibile 
in: 
http://www.repubblica.it/online/fatti/pollo/belg/belg.html.
 
55 
Cfr. VENTURA S., Principi di Diritto all’Alimentazione, Franco Angeli Editore 
MILANO, 2001, Pag. 1. 
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igienico-sanitari previsti nell’allora livello comunitario. Nei paragrafi 
che seguono analizziamo con cura tali sviluppi. 
 
  
1.1. Il sistema ispettivo dei Regi Decreti degli anni ’30. 
 
Il primo riferimento normativo sulla salubrità degli alimenti, a 
suffragio dell’interconnessione tra diritto all’alimentazione e diritto 
alla salute, lo si ha nel testo unico delle leggi sanitarie approvato con 
Regio Decreto del 27 Luglio 1934, n. 1265. L’intero Titolo IV di tale 
disposizione normativa veniva interamente dedicato alla vigilanza 
igienica sulla genuinità e salubrità degli alimenti e delle bevande, a 
garanzia della quale, le autorità sanitarie predisponevano dei 
controlli che si articolavano in ispezioni e visite volte a constatare 
l’idoneità d’utilizzo dei locali di produzione e smercio delle sostanze 
e delle bevande ivi prodotte.56 
 L’aspetto igienico delle produzioni, ritenuto parte integrante del 
concetto di “salute pubblica”, di cui si ambiva la massima 
protezione, si esprimeva all’epoca mediante previsioni prettamente 
tecniche relative ai prerequisiti che avrebbero dovuto possedere gli 
stabilimenti produttivi (enunciati nel Regio Decreto del 20 Dicembre 
1928, n. 3298).57  In virtù di ciò, il Prefetto poteva imporre la 
chiusura temporanea, od addirittura permanente, degli esercizi 
commerciali presso i quali venissero vendute sostanze destinate ad 
essere ingerite, ritenute come non genuine, corrotte, adulterate o 
                                                          
56
 Art. 242 del R. D. del 1934 n. 1265. 
57
 Cfr. GAETA D., PAGLIARINI E., ZANONI B.,  La gestione dell’autocontrollo igienico 
nelle imprese agro-alimentari, Il Grafo, BRESCIA, 1998, Pag.10 
32 
 
pericolose,58 od i cui recipienti destinati alla preparazione o alla 
conservazione fossero considerati nocivi59. 
 
  
1.2. La legge quadro 283/1962: autorizzazione 
preventiva dei locali di produzione e controllo successivo 
sul prodotto. 
 
È la Legge quadro n. 283/196260  (che costituisce tutt’oggi il nucleo 
del diritto alimentare), per mezzo del suo regolamento di 
esecuzione (DPR del 26 Marzo 1980, n. 327), a dettare una disciplina 
di riferimento a tutto campo in materia di produzione e vendita di 
alimenti e bevande. Essa pone una serie di regole generali in 
materia di: autorizzazioni sanitarie degli stabilimenti di produzione e 
dei depositi di sostanze alimentari; rilascio del libretto d’idoneità 
sanitaria per il personale addetto alla preparazione, produzione, 
manipolazione e vendita di sostanze alimentari (previa 
sottoposizione dello stesso a visite mediche effettuate dall’Ufficiale 
Sanitario, oggi sostituite dall’autocertificazione di idoneità alla 
funzione svolta, rilasciata dal datore di lavoro); commercio di 
alimenti nocivi e sostanze non genuine; ed, in fine, divieti all’utilizzo 
di ingredienti scadenti, di additivi chimici non autorizzati dal 
Ministero della Sanità e di alimenti che contengano residui di 
                                                          
58
 Art. 243 del R.D. del 1943 n. 1265. 
59
 Art. 247 del R.D. del 1943 n. 1265. 
60
 In particolar modo l’art. 20 della Legge n. 283/1962 abroga gli articoli 242, 243, 
247, 250 e 262 del testo unico delle leggi sanitarie approvato con regio decreto 
del 27 Luglio 1934, n. 1265: Disciplina igienica della produzione e della vendita 
delle sostanze alimentari e delle bevande”, in G.U. n. 139 del 4 giugno 1962. 
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prodotti fitosanitari. In pratica, tale normativa prevede una fase di 
autorizzazione preventiva e normalizzatrice dei locali, condizionata 
all’accertamento dell’esistenza dei  requisiti igienico-sanitari e 
d’impianto previsti in legge,  ed un controllo successivo sul prodotto 
finito ad opera del sistema sanitario nazionale, che mortifica la 
diversità e non garantisce appieno neanche l’igienicità.61 
Suddetta legge è caratterizzata da una massiccia presenza 
dell’intervento pubblico nel settore igienico, giustificata non solo dal 
fatto che la sicurezza alimentare è un bene pubblico che produce 
esternalità positive e negative, ma anche perché, intorno alla 
questione “sicurezza”. gravitano interessi molteplici e diversi.62 
 Come si evince dal testo della Legge n. 283/1962, a governare 
l’osservanza delle previsioni inerenti la materia è stato, per lungo 
tempo, il diritto penale. Secondo un primo approccio, infatti, la 
garanzia di salubrità del prodotto alimentare era assicurata da un 
sistema repressivo gestito dall’Organo Pubblico. Tale Organo 
rivestiva il ruolo di “accertatore” delle trasgressioni alle normative 
in materia alimentare. L’obiettivo era quello di punire situazioni di 
pericolo presunto, intervenendo sulle condotte relative alla 
produzione e alla vendita di prodotti insalubri mediante 
l’irrogazione di pene, quali l’arresto e l’ammenda, tipiche del diritto 
penale.63 
La prova delle fattispecie da punire, proprio perché fondata su 
presunzioni, non veniva ricercata mediante analisi di laboratorio o 
perizie, ma veniva desunta da elementi  visivi, percepiti mediante 
                                                          
61
 Cfr. ALBISINNI F., op. cit., Pag.  14. 
62
 Cfr. GAETA D., PAGLIARINI E., ZANONI B.,  op. cit., Pag.10. 
63
 Cfr. VITALE A., op. cit., Pag. 62. 
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mere ispezioni.64 A conferma della natura presuntiva della prova 
veniva inoltre adottato il criterio della “lista positiva”, in virtù del 
quale erano considerate come utilizzabili nel ciclo produttivo di 
alimenti le sostanze espressamente ammesse in legge, con 
esclusione di tutte le altre.65 
L’attuazione del meccanismo ispettivo ha subito nel corso del 
tempo delle modifiche, relative in gran parte alle modalità operative 
ed ai soggetti responsabili dell’attività di vigilanza, al punto che, 
soprattutto grazie alle spinte in tal senso impresse dai principi 
internazionali e dall’attività giurisprudenziale avvicendatasi a livello 
europeo, il sistema repressivo ha ceduto il passo a quello 
preventivo. 
 
 
1.3. Il D. Lgs. 155/1997: autocontrollo sull’intero ciclo di 
produzione nell’ottica della prevenzione. 
 
Il mutamento dell’approccio nazionale alla trattazione della 
materia è stato concretizzato con il D. Lgs. n. 155/1997 (che da 
attuazione alla Direttiva 93/43/CE66 sull’igiene dei prodotti 
                                                          
64
 Art. 1, 3, e 4 della Legge 283/1962; assoggettano a vigilanza per la tutela della 
salubrità la produzione ed il commercio delle sostanze destinate 
all’alimentazione, prevedono ispezioni e prelievi di campioni per accertare la 
rispondenza ai requisiti, fissati dalla legge, da affidarsi a soggetti, che, scelti tra il 
personale sanitario o tecnico, assumono la qualifica di ufficiali o agenti di polizia 
giudiziaria. 
65
 VITALE A, op. cit., Pag. 67. 
66
 Sostituita dal Regolamento n. 842/2004, ed attuata in Italia con il D. Lgs. n. 
155/1997. Essa assume valenza 'orizzontale', cioè fissa il livello minimo di misure 
necessarie per garantire la sicurezza e l'integrità dei prodotti alimentari nelle fasi 
successive a quella della produzione66, dalla preparazione, del confezionamento, 
fino alla distribuzione. Di fatto viene introdotto, per le imprese del settore, sulla 
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alimentari, che prevede l’applicazione “orizzontale” di un nuovo 
metodo di controllo che privilegia la responsabilità del singolo e che 
fa del rispetto della salute una componente intrinseca della 
genuinità; il così detto autocontrollo.  
Il Decreto in esame dispone che il responsabile dell’industria 
(identificato nella figura del rappresentante legale, o del suo 
delegato, in qualità di referente giuridico per tutto quello che 
riguarda la sicurezza), debba garantire l’igienicità di tutte le fasi 
produttive e distributive dei prodotti. Spetta a lui il compito di 
individuare i segmenti di produzione in cui si potrebbe verificare una 
criticità per la sicurezza degli alimenti e di garantire che siano 
applicate, mantenute e aggiornate le adeguate procedure di 
sicurezza (ciò, in attuazione dei principi su cui si basa il sistema di 
analisi dei rischi e di controllo dei punti critici, meglio noto come 
sistema HACCP).67 Sul soggetto responsabile grava l’obbligo di 
tenere a disposizione dell’autorità competente preposta al 
controllo, un documento in cui vengono individuate suddette fasi 
critiche, le procedure di controllo e di sorveglianza adottate al 
                                                                                                                                      
base dei principi del sistema HACCP (Hazard analysis and critical control points), il 
dovere di individuare le fasi più a rischio della catena di produzione e di garantire 
l'applicazione delle procedure di sicurezza più idonee. Non è esclusa comunque la 
possibilità per ogni singolo Stato di introdurre norme ancora più rigorose, purché 
queste non costituiscano un ostacolo agli scambi nella Comunità66. Diversi Stati, 
nella fase di trasposizione nazionale, si sono avvalsi di tale facoltà, suscitando a 
volte reazioni decise da parte dei piccoli artigiani e produttori. Al suo apparire, 
infatti, questa direttiva fu accolta con dichiarato timore dai piccoli produttori in 
quanto costringeva ad applicare regole misurate soltanto sulla grande industria e 
da questa ispirate, difficilmente conciliabili con le produzioni tradizionali. In 
realtà, L'adozione di sistemi di analisi del rischio articolati nel controllo dei punti 
critici, la privilegiata attenzione all'autocontrollo, alla responsabilità ed 
all'autocertificazione del produttore, si traducono in modelli dinamici di 
organizzazione e di tutela, più flessibili di quelli statici, tipici della risalente 
disciplina nazionale italiana, che in larga misura si risolvevano in prescrizioni rigide 
e generali sulle attrezzature e sui locali, ed in controlli ex post sui prodotti. Cfr. 
GAETA D., PAGLIARINI E., ZANONI B., op. cit., Pag. 21-22. 
67
Cfr.  VITOLO R., op, cit., Pag.85. 
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riguardo, e, non da ultimo, i risultati ottenuti in seguito 
all’attuazione delle politiche di contenimento dei rischi. Sempre il 
soggetto in questione, sarà anche responsabile del ritiro dal 
commercio dei prodotti che prospettino rischio immediato per la 
salute, con onere di informare le autorità competenti circa la natura 
dello stesso.  
La grande novità introdotta dal D. Lgs. n. 155/1997, risiede nel 
processo endogeno di individuazione delle fasi che potrebbero 
rivelarsi critiche per la sicurezza e nella garanzia che vengano 
individuate, applicate, mantenute e aggiornate le procedure  idonee 
a garantirla. Ciò, in pratica, determina lo spostamento della 
responsabilità del controllo sull’igienicità, dalla pubblica autorità 
competente, agli operatori del settore, nell’ottica della 
prevenzione.68  
È bene precisare che controllo ufficiale non viene abolito ma 
semplicemente limitato alla verifica circa la correttezza delle 
operazioni di sorveglianza effettuate dal responsabile aziendale 
preposto all’individuazione e monitoraggio dei punti critici, ed alla 
valutazione relativa alla completezza della documentazione frutto 
dell’autocontrollo sul ciclo di produzione (e non più sul prodotto 
finito). L’Organo Pubblico diventa un “collaboratore” dei destinatari 
dei controlli, coadiuvandoli, nel tentativo di raggiungere il  più alto 
livello di sicurezza igienica degli alimenti garantibile. 
Direttiva del n. 43/93 e n. 397/89 assumono come oggetto di 
regolazione tutte le fasi della produzione, decretando il passaggio 
dalla legislazione alimentare al diritto alimentare, cioè ad un 
                                                          
68
 Cfr. AURELI P.,La sicurezza degli alimenti. Quali strumenti,  in Alimenta, 10, 
1998; Pag. 195 ss. 
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complesso di regole giuridiche di origine nazionale, europea ed 
internazionale volte a proteggere il consumatore di alimenti 
vietando la circolazione di cibi che potrebbero arrecare danno alla 
salute di chi li consuma.69 
 
  
1.4. Il sistema sanzionatorio ridotto ed immediato 
previsto dal D. Lgs. 193/2007. 
 
Il D. Lgs. del 6 Novembre 2007, n. 193, attuativo della direttiva 
2004/41/CE sui controlli in materia di sicurezza alimentare e 
sull’applicazione dei regolamenti comunitari in tale settore abroga 
l’art. 2 della Legge del 30 Aprile 1962, n. 283 ed il D. Lgs. 155/1997. 
Il Decreto in questione cambia nuovamente il sistema 
sanzionatorio. In quest’ultimo viene stabilito  che, in caso di 
inosservanza delle regole igienico-sanitarie, l’autorità di controllo 
(AUSL) possa provvedere ad irrogare immediatamente la sanzione 
ridotta prevista dal nuovo decreto (pari ad un terzo della sanzione 
massima prevista, o al doppio del minimo).70 Contrariamente, prima 
dell’entrata in vigore del Decreto in analisi, l’autorità era incaricata 
di comminare sanzioni solo in caso di inattività dell’impresa alle 
prescrizioni che imponevano a quest’ultima la rimozione di 
un’eventuale non conformità alle previsioni legislative, rilevata in 
sede di sopralluogo. 
                                                          
69
 Cfr. COSTATO L.; I principio del diritto alimentare, in Studium Iuris; 9, 2003; Pag. 
1051. 
70
 L’entità e l’ammontare delle sanzioni è determinata all’art. 6 del D. Lgs. 
193/2007. 
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1.5. La depenalizzazione del D. Lgs. 507/1999. 
 
 Ulteriore tappa, che ha determinato un’inversione di rotta 
nell’approccio al sistema di sicurezza alimentare, è segnata dal D. 
Lgs. del 30 Dicembre 1999, n. 507. Questa norma “depenalizza i 
reati previsti nelle leggi e nelle disposizioni in materia di produzione, 
commercio e igiene degli alimenti e delle bevande, nonché di tutela 
della denominazione di origine degli stessi” il cui allarme sociale 
fosse considerato minimo, se non nullo, i quali costituivano ormai 
un mero retaggio della legislazione d’emergenza. I reati vengono 
trasformati in illeciti amministrativi e vengono puniti con sanzione 
pecuniaria71 graduata in rapporto alla gravità degli illeciti, o con 
sanzione amministrativa accessoria a carattere interdittivo 
consistente nella chiusura temporanea dell’esercizio commerciale, 
nella sospensione, o nella revoca della licenza 
commerciale/autorizzazione sanitaria72 in relazione alla gravità dei 
fatti. 
Come si evince da questo breve excursus normativo, la ricezione 
delle direttive e dei regolamenti comunitari ha modificato la 
struttura dei controlli di sicurezza sulle produzioni anticipando i 
controlli sin dal momento della produzione dell’alimento, attraverso 
una  responsabilizzazione del produttore, costretto a soggiacere alle 
procedure di autocontrollo secondo il metodo HACCP.73 Per capire a 
pieno l’origine di tutto ciò occorre rifarsi al diritto sopranazionale, 
reale artefice della nascita e degli sviluppi del diritto alimentare. 
                                                          
71
 Art. 2 del D. Lgs. 507 del 1999. 
72
 Art. 3 del D. Lgs. 507 del 1999. 
73
 Vedi CORRERA C., Il passaggio dal sistema repressivo al sistema 
dell’autocontrollo, in Atti dell’incontro di studio sul tema: “tutela della salute e 
reati in materia di alimenti”, ROMA, 2002, Pag. 7. 
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2.  Verso l’armonizzazione delle disciplina nell’ottica della 
prevenzione. 
 
Dagli anni Sessanta del XX secolo, anche quando la tutela dei 
consumatori non rientrava ancora tra le competenze della Comunità 
Europea (la quale, sulla base del Trattato del 1957, istitutivo della 
CEE, aveva prevalentemente finalità economiche e si mostrava poco 
orientata verso le istanze dei consumatori), al centro dell'interesse 
delle istituzioni si è posta la sicurezza degli alimenti.74 
Questo interesse non deve stupire affatto  se solo si considera che 
l'Europa comunitaria rappresentava uno dei  maggiori importatori-
esportatori al mondo di prodotti alimentari e se si pensa che, come 
diretta conseguenza di un commercio così aperto gli scambi 
internazionali,  le crisi relative alla sicurezza alimentare,75 nate in un 
Paese, si diffondevano con estrema facilità all’interno della 
Comunità, aggiungendo nuovi timori ed alimentano la sfiducia dei 
consumatori verso il mercato. 
Gli Stati membri reagirono inizialmente in modo scoordinato e 
settoriale alla gestione delle emergenze ed, in concomitanza a ciò, 
l’uso indisciplinato ed allarmistico dei “mass media”, lasciava spazio 
ad isterismi collettivi, alla disinformazione, ed al rifiuto aprioristico 
degli alimenti coinvolti in questo o quello “scandalo”. In questo 
contesto, sono spesso le grandi catene di distribuzione a prendere 
provvedimenti di contenimento delle paure dei clienti e di 
                                                          
74
 Cfr. SCOPPOLA M., Le politiche per la salubrità degli alimenti nell’Unione 
europea: il Libro Bianco e la Comunicazione sul Principio di precauzione, in La 
Questione Agraria, 1, 2001. Pag. 91. 
75
 Cfr. VENTURA S., op. cit., ove nella prefazione a Pag. 1, in cui sono elencate le 
più gravi zoonosi che hanno colpito la produzione alimentare animale europea. 
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salvaguardia della propria produzione, ricorrendo a certificazioni e 
controlli suppletivi rispetto a quelli previsti nelle norme in vigore,76 
finalizzati a differenziale i prodotti offerti mediante l’elargizione di 
maggiori informazioni qualitative e di maggiori garanzie di 
attendibilità. Questi interventi risultano comunque insufficienti al 
contenimento del fenomeno di diffidenza che ormai caratterizza il 
settore agro-alimentare. Si avverte in modo latente la necessità di 
una regolamentazione idonea a raggiungere alti livelli di scurezza 
per riconquistare la fiducia nei consumi, e, ancor più, si avverte il 
bisogno che tali nuove regole siano omogenee tra gli Sati per evitare 
distorsioni, od elusioni, del sistema di tutela della salute individuale 
e pubblica. 
 
 
2.1. Apertura delle frontiere, unificazione dei mercati e 
necessità di armonizzazione delle differenti regole tecniche 
d’ostacolo al libero commercio. 
 
Il processo di affermazione del diritto alimentare europeo, inteso 
come diritto comune e condiviso fra i diversi Stati membri e dotato 
di un complesso sistema di fonti multilivello, si è realizzato in stretto 
collegamento con i problemi  igienico-sanitari, economici e di 
concorrenza, prodotti dall'apertura delle frontiere, e dai crescenti 
fenomeni di unificazione dei mercati intervenuti, prima. su scala 
regionale europea, e, successivamente, su scala globalizzata e 
mondiale.  
                                                          
76
 Cfr. FANTUZZI G., Le politiche per la salubrità degli alimenti nell’Unione 
europea: il Libro Bianco e la Comunicazione sul Principio di precauzione, in La 
Questione Agraria, 1, 2001. Pag. 113. 
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I primi interventi legislativi sono stati suggeriti esclusivamente 
dall'esigenza di rafforzare il mercato comunitario e tendono ad 
evitare che differenze significative nelle modalità di produzione, o 
nel livello di protezione dei consumatori, possano diventare 
strumento di discriminazione arbitraria o restrizione occulta nel 
commercio tra Stati membri.77 In particolar modo, per assicurare la 
libera circolazione degli alimenti, risultava ormai necessario 
rimuovere gli ostacoli normativi, ma anche culturali, che ne 
impedivano la commercializzazione tra differenti Paesi.78 Alla luce di 
ciò, il processo di armonizzazione, a garanzia del corretto 
funzionamento del mercato comune risultava ormai, oltre che 
necessario, inevitabile.79 
Le norme in materia alimentare risultavano all’epoca disperse nel 
mosaico di disposizioni che riguardano la disciplina del Mercato 
comune, sicché di fondamentale importanza è risultata l’attività 
giurisprudenziale dalla Corte di Giustizia,80 e le disposizioni 
contenute nell’Atto unico del 1986, il quale, nell’art. 100/A TUE 
(rinumerato art. 114 TFUE ex art. 95 TCE), reca le norme sulle 
misure di ravvicinamento delle disposizioni amministrative e 
regolamentari finalizzate all’instaurazione e al funzionamento del 
                                                          
77 
Cfr. Corte di giustizia del 5 maggio 1982, in causa 15/81, Expeditur vs Roosendal, 
Racc. 1982, p. 1409 
78 
Cfr. DEBOYSER P., Le droit communautaire relatuf aux denréès alimentaires, 
Story scientia, BRUXELLES, 1989, Pag. 57.  
79 Risale al 1969 la Risoluzione del Consiglio che stabilisce un programma per 
l’eliminazione degli ostacoli tecnici e che prevede l’adozione di direttive 
orizzontali in materia di etichettatura dei prodotti alimentari, degli additivi e dei 
materiali a contatto con le derrate alimentari; e di direttive verticali per specifici 
prodotti. 
80
 La Corte di Giustizia introduce il concetto di misura equivalente nel noto caso 
Dassonville (Corte di Giustizia, sentenza dell’ 11 Luglio 1974, C-8/74, Dassonville 
(misure di effetto equivalent), ed enuncia il principio del mutuo riconoscimento 
nella sentenza Cassis del Dijon (Corte di Giustizia,  sentenza del 20 Febbraio 1979, 
C-120/1978, Reze-Zental o Cassis De Dijion, (misure di effetto equivalente e mutuo 
riconoscimento). 
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mercato interno,81 ed amplia l’influenza della Comunità a nuovi 
settori della produzione e del mercato di alimenti, con l’obiettivo di 
superare le marcate differenze disciplinari fra diversi Stati basate  su 
fenomeni identitari e di appartenenza. 
Nella fase che intercorre tra l’adozione dell'Atto unico europeo 
(1986), mirante a realizzare le quattro libertà fondamentali relative 
alla circolazione di merci, persone, servizi e capitali, ed il definitivo 
lancio del mercato interno (1993), la tendenza armonizzatrice delle 
differenti legislazioni nazionali per facilitare gli scambi si è 
rafforzata. Si è assistito all'emanazione da parte del Consiglio82  (che 
rappresentava i governi dei singoli Stati membri) di un numero 
consistente di direttive e regolamenti, su proposta della 
Commissione83 (istituzione dotata invece di potere di iniziativa e di 
potere esecutivo), tesi a disciplinare in maniera estremamente 
tecnica determinati settori del mercato alimentare. 
                                                          
81
 Art. 95 TCE ed oggi art. 114 TFUE. 
82
 Ruolo e competenze  del Consiglio: Il Consiglio  ha ruolo rappresentativo degli 
Stati membri ed è il principale organo decisionale dell’UE in quanto esercita 
potere legislativo insieme al Parlamento europeo. È costituito dai rappresentanti 
ministeriali dei governi degli Stati membri che hanno la delega per le materie che 
il Consiglio deve discutere, i quali partecipano alle riunioni consiliari in funzione 
dei temi all’rodine del giorno . la struttura amministrativa del Consiglio ha sede a 
Bruxelles  ed il sistema di votazione si basa sul “voto ponderato”, in tal modo gli 
Stati più grandi sono anche i più influenti sulle scelte in quanto dispongono di un 
numero di voti superiore rispetto agli altri. Cfr. CALAMIA A. M., VIGIAK V., 
Manuale breve di diritto dell’Unione Europea, Giuffrè Editore, MILANO, 2010, Pag. 
62 ss. 
83
 Ruolo e competenze  della Commissione: esercita la funzione esecutiva anche 
se non in via esclusiva, è formata da un rappresentante per e deve essere 
approvata nella sua composizione dal Parlamento europeo. I rappresentanti degli 
stati agiscono nell’interesse generale europeo, è infatti un “organo neutro”, 
indipendentemente dalle istruzioni o sollecitazione degli  stati di origine, ad ogni 
Commissario è assegnata una specifica competenza in un determinato settore. La 
Commissione ha in sostanza tre poteri: di iniziativa legislativa; di controllo e 
vigilanza sull’applicazione degli atti approvati in sede europea potendo a tal fine 
avviare procedimenti di infrazione contro gli stati inadempienti  e con possibilità 
di adire la Corte di Giustizia in caso di mancata conformazione dello Stato alle 
indicazioni date; potere legislativo delegato per l’adozione di Regolamenti, 
Direttive e Decisioni di esecuzione nei limiti stabiliti nel provvedimento di base. 
Cfr. CALAMIA A. M., VIGIAK V., op. cit., Pag. 68 ss. 
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2.2. La libera circolazione delle merci ed i principi a 
garanzia della sicurezza alimentare. 
 
La politica di libera circolazione delle merci  è l’aspetto che più di 
tutti ha influito sulla creazione del mercato unico europeo, facendo 
sì che i prodotti originari dagli Stati membri ed i prodotti provenienti 
da Paesi terzi dovessero circolare alle medesime condizioni.84 A tal 
fine l’art. 25 del Trattato CE (rinumerato art. 30 del TFUE) vieta i dazi 
doganali, anche fiscali, e gli oneri pecuniari di qualsiasi tipo, applicati 
alle importazioni ed alle esportazioni tra Stati membri, e, al pari, 
vieta le tasse di effetto equivalente.85 Stesso divieto investe le 
restrizioni quantitative86 all’importazione (art. 34 TFUE ex. art. 28 
TCE) e all’esportazione (art. 35 TFUE ex. art. 29 TCE) e le misure ad 
effetto ed esse equivalente.87 Tali contingentamenti sono giudicati 
                                                          
84
 Principio di libera circolazione delle merci in Guida all’interpretazione e 
applicazione degli articoli 28,29 e30 del Trattato CE,2001 disponibile in: 
http://europa.eu.int/comm/enterprise/regulation/goods/docs/art2830/guideart2
830_it.pdf.  
85
 Gli oneri doganali applicati in ragione del passaggio alle frontiere, sono vietati 
indipendentemente dallo scopo per cui sono istituiti e dalla destinazione dei 
proventi che ne derivano. Cfr. Sentenza della Corte di Giustizia, sentenza del 1° 
Luglio 1969 in cause riunite n. 2 e n. 3/69, Social Fonds voor de diamantarbeiders; 
del 31 Maggio 1979, C-132/78, Denkavil Loire; del 15 Novembre 1988 C-229/87, 
Commissione c. Grecia. 
86
 Per restrizione quantitativa si intende una misura che impedisce, in tutto o in 
parte, ad un prodotto di uscire da uno Stato membro o di transitarvi, nonché gli 
ostacoli di qualsiasi genere che producono lo stesso effetto. Cfr. sentenza della 
Corte di Giustizia, sentenza  del 12 Luglio 1973, C- 2/73, Geddo c. Ente Nazionale 
Risi. 
87
 Per misura ad effetto equivalente, ai sensi dell’art. 2 della Direttiva 70/50/CE, si 
intende una misure diversa da quella applicabile indistintamente ai prodotti 
nazionali o importati, d’ostacolo alle importazioni che potrebbero aver luogo se 
tale misura non esistesse, comprese quelle che rendono le importazioni più 
difficili ed onerose. 
Ne fanno parte: le misure che sottopongono i prodotti importati a controlli diversi 
o più rigorosi di quelli nazionali o che prescrivono la sussistenza di specifiche 
caratteristiche od impongano particolari adempimenti; i provvedimenti che 
determinano i prezzi in funzione del costo o della qualità dei prodotti nazionali. 
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atti ad impedire direttamente, indirettamente, attualmente o 
potenzialmente il commercio.  
I divieti sopra individuati sono ancora più pregnanti all’interno del 
settore alimentare, nel quale, gli Stati spesso avanzano pretese 
volte a conservare e tutelare la qualità e la tipicità dei “propri” 
prodotti mediante la prescrizione di requisiti specifici che questi 
devono rispettare. La predisposizione di simili norme tecniche, 
relative alla composizione, al metodo di fabbricazione o di 
confezionamento, può produrre effetti restrittivi nei confronti delle 
merci importate che non rispondano alle prescrizioni imposte, 
costituendo “misura ad effetto equivalente”.  
La normativa Europea sulla libera circolazione mira a permettere 
l’immissione in commercio in uno Stato membro di un alimento 
ottenuto legittimamente in un altro Stato membro, senza obbligare 
quest’ultimo a rispettare la legislazione alimentare vigente nel 
Paese di destinazione.88 L’eventuale diversità di trattamento 
prevista per lo scambio di prodotti nazionali, rispetto a quelli cui 
sono soggetti gli alimenti di altri Stati, può determinare 
legittimamente una “discriminazione a rovescio”,89 cioè oneri e 
vincoli maggiori per i produttori locali rispetto agli operatori esteri. 
In questo caso, questo tipo di aggravi, non ricade nell’ambito della 
restrizione alla libera circolazione delle merci perché riguarda il solo 
ordinamento nazionale non influenzando le transazioni 
internazionali. 
Detto questo vediamo quali sono stati gli “strumenti” che hanno 
portato a compimento il progetto di unificazione dei mercati: il 
                                                          
88
 Cfr. COSTATO L., BORGHI P., RIZZOLI S., op. cit., Pag. 76. 
89
 Corte Cost. del 30 Dicembre 1997, n. 443, La spiga c/Usl 9 (discriminazione a 
rovescio). 
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mutuo riconoscimento e l’armonizzazione delle norme tecniche 
nazionali.90 
 
 
2.2.1. Le misure ad effetto equivalente ed il mutuo 
riconoscimento nei confini della proporzionalità. 
 
A delineare il concetto di misura ed affetto equivalente  è la 
celebre formula Dassonville91 contenuta in una sentenza emessa 
proprio in materia di diritto alimentare. A tal proposito si 
considerano misure ad effetto equivalente gli ostacoli alla libera 
circolazione derivanti dalla mancata armonizzazione delle 
legislazioni e dall’assoggettamento a discipline nazionali  che 
dettano requisiti specifici (su denominazione, forma, dimensione, 
peso, composizione, etichettatura), per le merci provenienti da 
Paesi terzi. Tali discipline provocano esclusivamente effetti restrittivi 
alla libera circolazione92 perché, lo scopo  informativo per tal via 
                                                          
90
 Cfr. RICIGLIANO M., L’elimination des barrières techiniques et la mise en ouvre 
de la reconnaissance mutuelle, in Rev. Marché Com., 10, 1990. Pag. 80 ss. 
91
 Corte di Giustizia, sentenza dell’11 Luglio 1974, C-8/74, Dassonville (misure di 
effetto equivalente); ha posto il divieto agli Stati membri della CE di introdurre 
dazi doganali e misure di effetto equivalente negli scambi. Essendo la nozione di 
misura equivalente  una restrizione quantitativa piuttosto vaga, la Corte, nella 
sentenza di D. ha deciso di assimilare ad essa «ogni normativa commerciale degli 
Stati membri che possa ostacolare direttamente o indirettamente, in atto o in 
potenza, gli scambi intracomunitari». In particolare, ha stabilito che imporre ai 
prodotti degli altri Stati membri le norme tecniche del Paese di importazione, 
senza una valida giustificazione, equivale a stabilire una misura equivalente, in 
quanto si penalizzano i prodotti importati. La mancanza di armonizzazione 
comunitaria non può giustificare questo atteggiamento, che equivale a ostacolare 
la libera circolazione delle merci, basata, in tema di mercato interno, sul principio 
del mutuo riconoscimento, da parte degli Stati membri, delle rispettive 
normative. Disponibile in: http://www.treccani.it/enciclopedia/sentenza-di-
dassonville_(Dizionario_di_Economia_e_Finanza)/.  
92 
Art. 3 della Direttiva 70/50/CE. 
46 
 
perseguito, può essere raggiunto con mezzi che creino meno 
ostacoli agli scambi.   
Con riguardo alle esportazioni, inoltre, sono vietati i 
provvedimenti nazionali restrittivi. Sono tali quelli che, per esempio, 
subordinando l’esportazione stessa all’ottenimento di una licenza o 
di un certificato di conformità. Questa previsione costituisce 
un’ingiustificata differenza di trattamento del commercio interno 
rispetto a quello estero, meramente finalizzata a determinare un 
vantaggio particolare alla produzione nazionale a discapito di altri 
Paesi.93 
Successivamente alla sentenza Dassonville, la Corte di Giustizia ha 
affinato la giurisprudenza in materia di libera circolazione delle 
merci fino a formulare, nel caso Cassis de Dijion,94 il principio del 
                                                          
93
 Cfr. Corte di Giustizia, sentenza  dell’8 Novembre 1979 C- 15/79, Groenveld. 
94
 Corte di Giustizia, sentenza del 20 Febbraio 1979, C-120/1978, Reze-Zental o 
Cassis De Dijion, (misure di effetto equivalente e mutuo riconoscimento);  
la pronuncia mirava ad accertare la legittimità della legislazione tedesca, che 
vietava in Germania l’importazione dei liquori con gradazione alcoolica inferiore a 
32°: nel caso di specie, il liquore Cassis de Dijon. La giustificazione addotta dal 
governo tedesco era paradossale, in quanto si pretendeva di tutelare la salute 
pubblica contenendo la proliferazione di bevande a bassa gradazione alcoolica, 
che avrebbe favorito l’assuefazione a bevande di più alto tenore alcoolico, nonché 
la lealtà del commercio.  
La Corte, nel 1979, affermò che qualsiasi bene legalmente prodotto e venduto in 
uno Stato membro deve, in linea di massima, essere ammesso sul mercato di ogni 
altro Stato membro. Gli unici ostacoli al libero scambio, perciò, sono giustificabili 
solo sulla base di esigenze imperative tassativamente previste (efficacia dei 
controlli fiscali, protezione della salute pubblica, lealtà delle transazioni 
commerciali e difesa dei consumatori) e per motivi di interesse generale.  
Dall’analisi delle pronunce della Corte successive alla Cassis de Dijon, sono 
enucleabili i seguenti principi:  
— gli Stati, in mancanza di una regolamentazione comune o di un’armonizzazione, 
restano liberi di regolare, sul proprio territorio, tutto quanto riguarda la 
commercializzazione, il consumo, l’etichettatura e la designazione dei prodotti;  
— tale libertà non deve concretarsi, però, in misure suscettibili di frapporre 
ostacoli al commercio comunitario;  
— una regolamentazione nazionale in materia costituisce un intralcio agli scambi 
comunitari quando non sia giustificata da esigenze imperative. Disponibile in: 
http://www.simone.it/newdiz/newdiz.php?action=view&dizionario=11&id=207.  
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mutuo riconoscimento (art. 43 TFUE).95 Il principio in questione 
prevede che sia imposto agli Stati l’obbligo di ammettere nel 
proprio territorio le merci provenienti dagli altri Stati membri, 
qualora legalmente prodotte e commerciate nel rispettivo territorio 
nell’osservanza delle norme tecniche in esso vigenti, in quanto, 
l’applicazione a tali merci della disciplina del Paese importatore 
ostacolerebbe gli scambi ed integrerebbe gli estremi di misura ad 
effetto equivalente.96  
In ossequio al principio di proporzionalità, e ad eccezione del 
principio di abolizione di qualsiasi ostacolo alla libera circolazione 
delle merci, non sono vietate, anzi, sono legittime, le restrizioni 
quantitative all’importazione e all’esportazione, e le misure di 
effetto equivalente, giustificate da motivi di ordine pubblico; di 
sicurezza; di tutela della salute e della vita di persone, animali e 
vegetali; di protezione del patrimonio artistico, storico, 
archeologico;  o di tutela della proprietà industriale e 
commerciale.97 La Corte di Giustizia ha riconosciuto anche la lealtà 
                                                          
95
 A tal proposito occorre ricordare le Sentenza della Corte di Giustizia che hanno 
dato conferma all’applicazione del principio di mutuo riconoscimento: 
- Sentenza del 20 Febbraio 1975, C-12/74, Sekt, Weinbrand, 
Praedikatssekt, (nomi dei prodotti alimentari); 
- Sentenza del 12 Ottobre 1978, C.13/78, Eggers, (illegittimità dell riservaai 
prodotti nazionali di denominazioni); 
- Sentenza del 7 Febbraio1984, C-237/82, Iongeneel Kaas, (formaggio 
olandese); 
- Sentenza del 12 Marzo 1987, C.178/84, Commissione c./Rep. Fed. 
Germania, (birra tedesca); 
- Sentenza del 14 Luglio 1988, C-90/86, Zoni (pasta di grano duro); 
- Sentenza del 14 Luglio 1988, C.298/87, Smanor, (jogurt francese); 
96
  “si considerano in libera pratica in uno Stato membro i prodotti provenienti da 
Paesi terzi per i quali siano state adempiute in tale Stato le formalità di 
importazione e riscossi i dazi doganali e le tasse di effetto equivalente esigibili e 
che non abbiano beneficiato di un ristorno totale o parziale di tali dazi e tasse” 
Cfr. ROSSOLINI R., Libera circolazione degli alimenti  tutela della salute nel diritto 
comunitario, Cedam, PADOVA, 2004, Pag. 19ss. 
97
 Cfr. MENGOZZI P., Istituzioni di diritto comunitario e dell'Unione europea, 
Cedam, PADOVA, 2006, Pag. 335. 
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dei negozi commerciali; la difesa dei consumatori; e la tutela 
dell’ambiente come giustificazione a misure che ostacolano la libera 
circolazione delle merci, qualora applicate indistintamente a 
prodotti nazionali o importati e sempre che non siano 
arbitrariamente stabilite. Al fine della vigenza di dette prescrizioni 
restrittive, le autorità interne dovranno dimostrare che la misura 
adottata è necessaria al conseguimento degli obiettivi di tutela 
previsti, i quali non devono profilarsi come raggiungibile per mezzo 
di misure meno restrittive e non devono essere oggetto di  materia 
sottoposta a disciplina armonizzata a livello europeo. 
Solo in mancanza di norme comunitarie armonizzate il singolo 
Stato ha la  competenza di definire “proprie” regole tecniche, salvo 
consentire l’immissione nel proprio mercato di prodotti legalmente 
commercializzati o fabbricati in altri Stati membri che non si 
presentino come pregiudizievoli per gli interessi protetti della 
popolazione. 
 
 
2.2.2. L’armonizzazione delle norme tecniche statali. 
 
La possibile divergenza di regolamentazioni statali in materie come 
la sicurezza e la sanità pubblica, potrebbe determinare 
un’inadeguatezza del principio del mutuo riconoscimento al fine di 
sopprimere gli ostacoli al libero commercio. La libera circolazione 
delle merci non può essere efficacemente assicurata mediante il 
ricorso sistematico ad uno strumento giurisdizionale in quanto 
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quest’ultimo presuppone l’instaurazione di un giudizio, l’attesa dei 
tempi processuali e l’incertezza circa l’esito della controversia. 
Suddetta inadeguatezza è superabile mediante l’adozione, da parte 
dell’UE, di discipline armonizzate (ai sensi dell’art. 114 e 115 TFUE), 
volte a definire quali debbano essere i requisiti minimi che i prodotti 
devono rispettare, affidando la predisposizione di norme tecniche 
particolareggiate ad Organismi europei di normalizzazione98 che si 
conformano,  nel definire gli standard di riferimento, agli accordi 
raggiunti con la Commissione.  
I prodotti che rispettano tali norme armonizzate si presumono 
conformi ai requisiti essenziali prescritti dalla normativa dell’UE, 
pertanto, l’onere della prova di corrispondenza  ai  requisiti 
essenziali fissati nelle direttive emanate dalle istituzioni preposte, 
grava sul produttore che voglia  discostarsi dai requisiti essenziali 
stabiliti dall’Unione.  
Solo in mancanza di armonizzazione (quindi in assenza di direttive, 
regolamenti o decisioni), un alimento può, salvo la tutela di esigenze 
imperative e le deroghe ex art. 36 TFUE, legittimamente essere 
immesso in commercio in tutta l’Unione Europea, purché sia 
conforme alle regole di produzione nazionali del Paese di 
provenienza, o di quello di destinazione. Ciò a dimostrazione del 
fatto che le autorità del Paese di importazione non possono vietare, 
od ostacolare, il commercio dell’alimento conforme agli standard 
normativi del Paese di provenienza esclusivamente perché non 
conforme alla normativa nazionale. 
                                                          
98
 Enti di diritto privato creati come associazioni di enti nazionali per la 
normalizzazione delle regole tecniche e rappresentativi di interessi diversi del 
mondo produttivo. Tali Organismi sono: a livello europeo il CEN (Comitato 
Europeo di Normalizzazione), a livello nazionale l’UNI (Ente Nazionale italiano di 
Unificazione). Cfr.  GIGANTE M., Effetti giuridici del rapporto tra tecnica e diritto: il 
caso delle “norme armonizzate”, in Riv. it. Dir. Pubb. Com., 10, 1997, Pag. 313 ss. 
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3. Le competenze dell’Unione europea rilevanti per il settore 
alimentare. 
 
Base di partenza dell’analisi relativa al campo d’azione in cui si 
muovono le istituzioni europee relativamente al settore alimentare 
è l’art. 3 del Trattato NTUE che enuncia il principio di attribuzione. 
Ne deriva che, suddette istituzioni, possono agire nei limiti delle 
competenze loro conferite dai trattati e che, qualsiasi competenza 
non attribuita all’Unione, appartiene agli Stati.99  
L’Unione Europea, quindi, agisce nei limiti di potere ad essa 
pertinenti al fine di realizzare gli obiettivi cui è preposta,100 a meno 
che non si riveli necessario ampliare gli stessi al fine di perseguire 
determinati scopi.101 
Le competenze dell’UE che attengono i rapporti tra Unione 
Europea e gli Stati che ne fanno parte sono quelle relative alla 
Politica agricola comune; all’armonizzazione del Mercato; alla tutela 
della sanità pubblica ed alla tutela dei consumatori. 
 
 
 
                                                          
99
 Art. 4 NTUE. 
100
 Art. 5 NTUE. 
101
 Art. 352 TFUE “clausola di flessibilità”. Il ricorso a tale clausola è stato da 
sempre limitato  alle sole ipotesi in cui nessuna disposizione del Trattato  
conferiva alle istituzioni, neanche implicitamente, i poteri necessari ad adottare 
un atto. In coerenza a questa impostazione la Corte di Giustizia ha affermato negli 
anni la “teoria dei poteri impliciti” per riconoscere il potere di azione alle 
istituzioni europee senza ricorrere alla clausola di flessibilità, sempre se 
giustificata dal raggiungimento di obiettivi e delle politiche definite nei Trattati. 
Cfr. CALAMIA  A. M., op. cit., Pag. 43 ss. 
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3.1. Competenze nel settore agricolo (PAC). 
 
Parallelamente all’affermazione ed allo sviluppo del Mercato 
Unico Europeo, si è sviluppata l’esigenza di instaurare una politica 
agricola comune tra gli Stati membri (art. 38 TFUE ex art. 32 TCE).102 
La PAC è stata la prima politica europea che, la Comunità prima, 
l’Unione poi, hanno adottato nel settore agricolo, ritenendo tale 
comparto strategico per uno sviluppo equo e stabile dei Paesi 
membri. Le peculiarità del settore in questione hanno fatto in modo 
che l’agricoltura diventasse il settore produttivo più integrato a 
livello europeo, cioè quello in cui l’azione dell’UE si sostituisce con 
maggiore intensità e frequenza all’azione dei singoli Stati. 
L’agricoltura europea è chiamata a convergere con le esigenze dei 
cittadini per quanto riguarda l’alimentazione (in termini di 
disponibilità, prezzo, varietà, qualità e sicurezza degli alimenti),103 
oltre che a salvaguardare l’ambiente; a preservare le realtà rurali; il 
paesaggio; ed a garantire il benessere degli animali. A tal fine l’UE 
promuove un’agricolture nuova, sostenibile e solidale, integrata 
nella strategia di sviluppo dell’Unione.104 
                                                          
102
 Cfr.  Guida per le imprese agricole e agroalimentari” pubblicata dal Ministero 
delle Politiche Agricole e Forestali, disponibile in: www.agecontrol.it  
103
Cfr. GENCARELLI F., La politique agricole commune et les politiques 
communautaires: la nouvelle frontière, in Rev. Dr. Un. Eu. 1, 2001, Pag. 178. 
104
 Art. 39 TFUE ex art. 33 TCE; a tal fine L'organizzazione può comprendere tutte 
le misure necessarie al raggiungimento degli obiettivi definiti all'articolo 33, e in 
particolare: regolamentando dei prezzi, sovvenzionando sia la produzione che la 
distribuzione dei diversi prodotti, istituendo sistemi per la costituzione di scorte e 
per il riporto o meccanismi comuni di stabilizzazione all'importazione o 
all'esportazione. Essa  deve escludere qualsiasi discriminazione fra produttori o 
consumatori della Comunità ed un'eventuale politica comune dei prezzi deve 
essere basata su criteri comuni e su metodi di calcolo uniformi. Per garantire il 
raggiungimento degli obiettivi che si impone, potranno essere creati uno o più 
fondi agricoli di orientamento e di garanzia ( art. 40 TFUE ex art. 34 TCE). 
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Per mezzo delle politiche poste in essere mediante la PAC è 
possibile “immunizzare” il settore agro-alimentare da fattori 
economici, sanitari ed atmosferici, i quali, pervadono il settore di 
persistenti incertezze, che, se non arginate da interventi attivi da 
parte del settore pubblico, comprometterebbero la competitività 
degli operatori europei in confronto agli operatori esteri. La PAC, 
infatti, favorisce il mantenimento dell’attività agricola in Europa e 
l’approvvigionamento alimentare sicuro e di qualità a prezzi 
accessibili per mezzo di: pagamenti diretti105 (finanziamenti annuali 
che si concretizzano nel pagamento unico di aiuti calcolati su base 
storica; od in sostegni specifici per particolati tipologie di colture 
considerate importanti ai fini del miglioramento e della tutela 
dell’ambiente); o per mezzo di  finanziamenti pluriennali 
(consistenti in: aiuti finanziari volti ad evitare che crisi economiche, 
sanitari o climatiche, impediscano il proseguimento dell’attività 
produttiva; norme regolatrici che riconoscono un certo valore 
aggiunto da parte del mercato a determinate produzioni; ovvero, 
programmi di investimento, modernizzazione e sostegno di attività 
agricole delle zone rurali). La PAC finanzia i metodi di produzione 
agricola considerati sostenibili e che non intaccano l’integrità 
ambientale, il paesaggio, il benessere degli animali e l’affidabilità 
delle filiere alimentari. 
 
 
                                                          
105
 I pagamenti diretti contribuiscono a garantire la permanenza dell’agricoltura in 
Europa, assicurano ai produttori una stabilità del reddito e salvaguardano le 
aziende dalle fluttuazioni dei prezzi. Tal pagamenti rappresentano un compenso 
per le attività degli agricoltori che non hanno sbocco sul mercato ma che rendono 
un servizio ai cittadini tramite il rispetto di norme relative all’ambiente, alla 
sicurezza alimentare, ai requisiti fitosanitari ed alla salute e benessere animale. 
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3.2. Competenze in tema di armonizzazione. 
 
Sono quelle relative alla gestione del Mercato Unico Europeo, nel 
quale le merci circolano liberamente alle condizioni in cui circolano 
nel mercato interno degli Stati membri (art. 114 TFUE ex art. 95 TCE; 
art. 100/A TUE),106 ed, in relazione al quale, anche qualora 
                                                          
106
 Art 114 TFUE: 1. Il Consiglio, previa consultazione del Comitato economico e 
sociale, adotta le misure relative al ravvicinamento delle disposizioni legislative, 
regolamentari ed amministrative degli Stati membri che hanno per oggetto 
l'instaurazione ed il funzionamento del mercato interno.2. Il paragrafo 1 non si 
applica alle disposizioni fiscali, a quelle relative alla libera circolazione delle 
persone e a quelle relative ai diritti ed interessi dei lavoratori dipendenti.3. La 
Commissione, nelle sue proposte di cui al paragrafo 1 in materia di sanità, 
sicurezza, protezione dell'ambiente e protezione dei consumatori, si basa su un 
livello di protezione elevato, tenuto conto, in particolare, degli eventuali nuovi 
sviluppi fondati su riscontri scientifici. Anche il Parlamento europeo ed il 
Consiglio, nell'ambito delle rispettive competenze, cercheranno di conseguire tale 
obiettivo.4. Allorché, dopo l'adozione da parte del Consiglio o della Commissione 
di una misura di armonizzazione, uno Stato membro ritenga necessario 
mantenere disposizioni nazionali giustificate da esigenze importanti, o relative alla 
protezione dell'ambiente o dell'ambiente di lavoro, esso, notifica tali disposizioni 
alla Commissione precisando i motivi del mantenimento delle stesse.5. Inoltre, 
fatto salvo il paragrafo 4, allorché, dopo l'adozione da parte del Consiglio o della 
Commissione di una misura di armonizzazione, uno Stato membro ritenga 
necessario introdurre disposizioni nazionali fondate su nuove prove scientifiche 
inerenti alla protezione dell'ambiente o dell'ambiente di lavoro, giustificate da un 
problema specifico a detto Stato membro insorto dopo l'adozione della misura di 
armonizzazione, esso, notifica le disposizioni previste alla Commissione 
precisando i motivi dell'introduzione delle stesse.6. La Commissione, entro sei 
mesi dalle notifiche di cui ai paragrafi 4 e 5, approva o respinge le disposizioni 
nazionali in questione dopo aver verificato se esse costituiscano o no uno 
strumento di discriminazione arbitraria o una restrizione dissimulata nel 
commercio tra gli Stati membri e se rappresentino o no un ostacolo al 
funzionamento del mercato interno. In mancanza di decisione della Commissione 
entro detto periodo, le disposizioni nazionali di cui ai paragrafi 4 e 5 sono 
considerate approvate. Se giustificato dalla complessità della questione e in 
assenza di pericolo per la salute umana, la Commissione può notificare allo Stato 
membro interessato che il periodo di cui al presente paragrafo può essere 
prolungato per un ulteriore periodo di massimo sei mesi.7. Quando uno Stato 
membro è autorizzato, a norma del paragrafo 6, a mantenere o a introdurre 
disposizioni nazionali che derogano a una misura di armonizzazione, la 
Commissione esamina immediatamente l'opportunità di proporre un 
adeguamento di detta misura.8. Quando uno Stato membro solleva un problema 
specifico di pubblica sanità in un settore che è stato precedentemente oggetto di 
misure di armonizzazione, esso lo sottopone alla Commissione che esamina 
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dovessero svilupparsi normative statali divergenti che garanti di un 
diverso livello di protezione (tale da ostacolare al libera circolazione 
del prodotti in Europa), è consentito al legislatore comunitario di 
intervenire per far rispettare il principio di proporzionalità107 e per 
adottare le misure volte al ravvicinamento delle disposizioni 
legislative, regolamentari e amministrative tra gli Stati che possono 
ostacolare il libero commercio.108 
 
 
3.3. Competenza in materia sanità pubblica,109 le c.d. 
“competenze della terza generazione”. 
 
In origine il Trattato CE non attribuiva specifiche competenze 
inerenti la tutela della salute, salvo riferimenti tratti da norme di 
natura economica reperibile nel settore della PAC o della creazione 
del Mercato Unico, fino all’adozione dell’Atto Unico Europeo del 
1986, con cui la protezione della salute venne espressamente presa 
in considerazione in concomitanza con la tutela dell’ambiente. A 
                                                                                                                                      
immediatamente l'opportunità di proporre misure appropriate al Consiglio.9. in 
via derogatoria, la Commissione, o qualsiasi Stato membro, può adire 
direttamente la Corte di giustizia ove ritenga che un altro Stato membro faccia un 
uso abusivo dei poteri contemplati dal presente articolo.10. Le misure di 
armonizzazione di cui sopra comportano, nei casi opportuni, una clausola di 
salvaguardia che autorizza gli Stati membri ad adottare, per uno o più dei motivi 
di carattere non economico, misure provvisorie soggette ad una procedura 
comunitaria di controllo. 
107
 Vedi  ADAM R., il diritto del mercato interno: l’art. 100/A e l’armonizzazione 
delle legislazioni, in Rivista di diritto europeo, 1993, Pag. 681 ss. 
108 
Cfr. Corte di Giustizia, sentenza  del 12 Luglio 2005 in cause riunite n. C-154/04 
e n. C.155/04, Alliance for Natural Heslth e a., Cfr. CAPELLI F., KLAUS B., I problemi 
ancora aperti dopo la sentenza della Corte di Giustizia che conferma la validità 
della direttiva sugli integratori alimentari, in Dir. com. e degli scambi 
internazionali, 2005, Pag. 443. 
109
 Art. 168 TFUE ex art. 152 TCE. 
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consolidare questo orientamento è intervenuto il Trattato di 
Maastricht del 1993, che ha disciplinato in modo puntuale la 
materia ambientale e la sanità pubblica, andando oltre i passati 
orientamenti volti a garantire solo aspetti marcatamente 
economici,110 in quanto, le esigenze di protezione della salute sono 
riconosciute come componenti delle altre politiche europee 
(principio di integrazione).111 Il Trattato di Amsterdam del 1999 ha 
ulteriormente ampliato le competenze in materia, estendendole a 
tutte le azioni volte a proteggere e migliorare la sanità pubblica in 
generale (art. 169 TFUE ex art. 153 TCE). 
Le istituzioni europee hanno identificato nella salute una priorità 
da incentivare e coordinare per rendere gli standard di protezione 
della stessa sempre più elevati ed uniformi, sia riguardo al settore 
pubblico in generale, che per quanto riguarda il settore veterinario e 
fitosanitario, i quali, hanno un legame indiretto e non trascurabile 
con gli aspetti della salute umana. 
 
 
 
                                                          
110
 Cfr. DEHOUSSE R., Community Competence: Are there limits to Growth?,  in  
Europe afret Maastricht. An Ever Closer Union?, MONACO, 1994, Pag. 106. 
111 Principio di integrazione: “un elevato livello di tutela dell’ambiente e il 
miglioramento della sua qualità devono essere integrati nelle politiche 
dell’Unione e garantiti conformemente al principio dello sviluppo sostenibile”, “le 
esigenze connesse con la tutela dell’ambiente devono essere integrate nella 
definizione di cui alla presente parte, in particolare nella prospettiva di 
promuovere lo sviluppo sostenibile”. Lo scopo del principio di integrazione è 
proprio quello di assicurare che gli aspetti ambientali vengano tenuti in adeguata 
considerazione nel momento in cui le altre politiche sono prima concepite e in 
seguito realizzate. Cfr. MISEROCCHI G, il diritto comunitario dell’ambiente 
nell’evoluzione del trattato UE, Pag.3. 
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3.4. Competenze in tema di tutela dei consumatori, la 
Class Action del diritto alimentare. 
 
Negli ultimi anni è stata elaborata una vera e propria disciplina 
europea in materia di tutela dei consumatori con riferimento ai 
prodotti alimentari. Si pensi alle disposizioni relative alla corretta 
informazione, all’etichettatura ed alla presentazione degli alimenti. 
In Italia, con D. Lgs. del 6 Settembre 2005, n. 206, è stato emanato, 
nel rispetto dei principi costituzionali, ed in attuazione dei Trattati 
dell’UE112 e del diritto derivato,  il Codice del Consumo. Tale Codice 
reca il riassetto della normativa posta a tutela del consumatore, che 
si compone di 146 articoli (diventati 170 dopo le modifiche del 
2007), ed è frutto del lavoro di una commissione istituita presso il 
Ministero dello Sviluppo economico, in forza della delega contenuta 
nell’art. 7 della legge 29 luglio 2003, n. 229.  
L’approvazione del Codice segna una pietra miliare nella tutela dei 
consumatori italiani soprattutto per la rilevanza che il nuovo 
“ordinamento” assume in termini di politica del diritto: come è 
noto, la disciplina dei rapporti di consumo era rimessa alla 
legislazione di settore piovuta in modo disorganizzato, per lo più 
come recepimento (non sempre adeguatamente immeditato) delle 
direttive comunitarie. In questo scenario interviene l’opera di 
riassetto che assume come filo conduttore le fasi del rapporto di 
consumo, dalla pubblicità alla corretta informazione, dal contratto, 
                                                          
112
 Art. 153 TCE 
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alla sicurezza dei prodotti, fino all’accesso alla giustizia e alle 
associazioni rappresentative di consumatori.113 
Con l’introduzione dell’art. 140-bis, il Codice si è arricchito dell’ 
“azione di classe”,114 cioè della procedura dinanzi al Tribunale 
finalizzata all’ottenimento del risarcimento del danno in capo a 
ciascun componente del gruppo di consumatori danneggiati da un 
medesimo fatto. La Class Action115 è l’unico strumento giuridico di 
cui dispongono i consumatori per colpire chi leda interessi “diffusi” 
alla salute, alla sicurezza ed alla qualità di prodotti e servizi, 
all’adeguata informazione ad alla corretta pubblicità. Essa ha 
carattere inibitorio e, nel caso in cui ricorrano giusti motivi, può 
concludersi con una procedura d’urgenza.116  
Dopo aver esaminato l’influenza sortita dalle disposizioni 
europeistiche a livello interno occorre svolgere una breve analisi 
delle influenze che provengono dal diritto internazionale, per mezzo 
delle organizzazioni esistenti a tal livello do “governo”. 
 
 
 
 
                                                          
113
 Disponibile in: http://www.codicedelconsumo.it/codice.html . 
114
 Vedi BORGHI P., Nuove forme di azionabilità dei contratti nel settore 
alimentare, in Rivista di diritto alimentare, 1, 2013, Pag. 30. 
115
 Mezzo che garantisce una protezione effettiva di situazioni ed interessi comuni 
a diverse categorie di soggetti, concentrando, in un unico processo, 
l’accertamento di illeciti idonei a provocare un danno diffuso alla collettività. Cfr. 
VITALE A., op. cit., Pag. 85.  
116
 Art. 3 della Legge del 30 Luglio 1998, n. 281. 
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4. Il diritto alimentare dell’Unione Europea nelle relazioni 
esterne. 
 
L’Unione europea, in quanto dotata di personalità giuridica, è 
legittimata, nelle materie di sua competenza e tramite le sue 
Istituzioni,  a stipulare accordi ed intrattenere rapporti con Stati 
terzi ed Organizzazioni internazionali.  
Suddetta competenza fa riferimento ai settori che rientrano nella 
politica commerciale comune,117 all’interno della quale ricadono gli 
scambi di merci (compresi i prodotti agro-alimentari), e la 
cooperazione in materia di sanità pubblica,118 che avviene in 
particolar modo con le Nazioni Unite, per mezzo delle sue Agenzie 
specializzate119 (OIE120, FAO121, OMS122), con il Consiglio d’Europa,123  
e con l’OCSE.124  
                                                          
117
 Art. 133 TCE. 
118
 Art. 252, par.3 TCE. 
119
 Art. 302 TCE. 
120
 OIE: Organizzazione intergovernativa istituita nel 1924 con sede a Parigi. 
Funziona sotto l’autorità e la vigilanza di un Comitato formato da delegati dei 
governi dei Paesi membri ed opera per conseguire lo scopo di promuovere e 
coordinare le ricerche e le esperienze in materia di malattie infettive  degli 
animali, di raccogliere, analizzare e diffondere informazioni scientifiche 
tempestive ed elaborare regole internazionali in tale settore. Cfr. CAPELLI F., op. 
cit., Pag. 54-55. 
121
 FAO: Organizzazione per l’alimentazione e l’agricoltura; Agenzia specializzata 
delle Nazioni Unite gestita da una Conferenza e divisa in otto dipartimenti interni 
(tra cui una divisione “alimenti e nutrizione”); ha sede a Roma ed è stata istituita 
nel 1945. È la più grande organizzazione intergovernativa che opera nel settore 
dell’agricoltura, della pesca e forestale. Costituisce un foro di discussione e 
negoziazione di accordi internazionali e di strategie comuni in materia alimentare 
e agricola con l’obiettivo di promuovere il benessere delle persone migliorando la 
situazione alimentare e contribuendo in tal modo alla crescita dell’economia 
mondiale. Cfr. CAPELLI F., SILANO V, KLAUS B., op. cit., Pag. 55-56. 
122
 OMS: Organizzazione mondiale della sanità; è un’agenzia specializzata della 
Nazioni Unite con sede a Ginevra, è stata istituita nel 1948. Il fine che si pone è di 
consentire il raggiungimento del più alto livello possibile di salute pubblica. La 
gestione è affidata ad un’Assemblea e alle strutture interne di Gestione: Consiglio 
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In ambito internazionale, l’Unione Europea conclude Accordi e 
Convenzioni volte a disciplinare determinati argomenti e settori di 
rilevanza transazionale, ed intrattiene rapporto con organizzazioni 
appositamente riconosciute come tutrici e rappresentanti di 
specifici interessi, nella fattispecie, di aspetti ed interessi alimentari.  
 
 
4.1.  Unione Europea ed OMC.  
 
L’Organizzazione mondiale del commercio, meglio nota come 
World Trade Organization, con sede a Ginevra, è stata istituita nel 
1994 a conclusione dei negoziati dell’Uruguay Round.125 Essa 
sostituisce il General Agreement to Tariff and Trade  (GATT del 
1947).126 L’OMC rappresenta l’istituzione di gestione delle relazioni 
                                                                                                                                      
esecutivo che attua le politiche decise, e Segretario che è organo amministrativo-
burocratico composto da Direttore tecnico e personale tecnico. In ambito 
alimentare predispone un vasto programma per la sicurezza per ridurre i rischi 
derivanti dal consumo di elementi contaminati mediante l’uso di nuove tecnologie 
e sistemi per una corretta analisi del rischio. Cfr. CAPELLI, op. cit., Pag. 56-57-58. 
123
 Art. 220 TFUE ex art.  303 TCE. 
124
 Art. 220 TFUE ex art. 304 TCE. 
OCSE:  Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico istituita nel 
1960. Ha l’obiettivo di favorire lo sviluppo economico e espandere il commercio 
mondiale su base multilaterale con l’intento di eliminare o ridurre gli ostacoli di 
qualsiasi natura al commercio internazionale. È un vero e proprio foro 
intergovernativo di discussione e programmazione delle politiche economiche e 
sociali ad esso riferite. Organo politico e decisionale è il Consiglio costituito da 
rappresentanti dei Paesi aderenti. Cfr. CAPELLI, op. cit., Pag. 61-62 
125
 Uruguay Round: negoziato che si conclude con l’approvazione degli Accordi di 
Marrakech 1994 , con la creazione del WTO ela firma di tre Accordi: GATT 
(accordo su tariffe doganali e commercio); GATS (Accordo su commercio e servizi) 
e TRIP’s ( Accordo sui diritti intellettuali). 
126
 GATT: Accordo internazionale firmato a Ginevra nel 1947 per disciplinare la 
basi di un sistema multilaterale di relazioni commerciali e favorire la 
liberalizzazione del mercato. Inizialmente le Nazioni Unite avevano l’intenzione di 
realizzare un progetto più ambizioso (ITO; Organizzazione Internazionale del 
Commercio) da affiancare a quelle nate Bretton Woods, cioè la Banca Mondiale 
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commerciali internazionali. Le attività di cui si occupa l’OMC vanno 
dal commercio di merci e servizi, all’agricoltura, fino agli aspetti 
commerciali della proprietà intellettuale. I lavori svolti in tale sede 
mirano a ridurre le barriere al commercio, garantendo per tal via 
politiche economiche coerenti, e l’integrazione tra Paesi a livello 
mondiale, favorendo l’attuazione ed il funzionamento di accordi 
commerciali multilaterali e la risoluzione di eventuali controversie 
sorte in tale ambito. 
Per quanto riguarda il settore agro-alimentare, i trattati 
multilaterali conclusi nell’ambito dell’OMC sono: 
-  Accordo sull’Agricoltura (Accordo AA);127 tale Accordo è stato 
incluso nel sistema OMC in occasione del ciclo di negoziati 
dell’Uruguay Round del GATT. Obiettivo principale dell’accordo 
AA è quello di favorire la crescita economica globale mediante 
la liberalizzazione del commercio mondiale dell’agricoltura. A 
tal fine, è prevista la riduzione degli aiuti agricoli nazionali, la 
maggiore apertura al mercato delle importazione, e la 
riduzione dei sussidi alle esportazioni.  
- Accordo sulle misure sanitarie e fitosanitarie (Accordo SPS); 
riguarda tutte le misure che possono, direttamente o 
indirettamente, condizionare il commercio internazionale. Le 
                                                                                                                                      
ed il Fondo Monetario Internazionale; l’accordo ITO raggiunto in AVANA nel 1947 
– 1948 fu però bloccato dal senato USA per il timore che potesse essere urato per 
“regolare” piuttosto che per liberalizzare. Consecutivamente la mancata 
approvazione dell’ITO, il WTO iniziò a funzionare come organizzazione non 
riconosciuta nel diritto internazionale i cui membri sono indicati come “Paesi 
contraenti”. Principio di base del GATT è il principio della nazione più favorita che 
prevede l’applicazione a tutte la Nazioni delle condizioni applicate dal Paese con 
minori restrizioni. Il GATT è cresciuto nel corso degli anni tramite negoziati 
“Round” ed è stato poi soppiantato del 1995 dall’organizzazione permanente 
WTO, ma come accordo esiste ancora ed p stato aggiornato nel 1994 a seguito 
dell’Uruguay Round. 
127
 L’Accordo AA si trova all’allegato 1°.3 dell’Accordo che istituisce l’OMC. 
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misure SPS sono quelle applicate per proteggere la vita delle 
persone e degli animali; per preservare i vegetali dai rischi 
derivanti da additivi, contaminanti, tossine ed organismi 
patogeni presenti nei prodotti alimentari, ovvero, per 
proteggere un Paese dai danni derivanti dall'entrata, 
dall'insediamento e dalla diffusione di parassiti, permettendo 
l’applicazione di tali regole ai casi reali, e distinguendo tra 
protezione sanitaria e protezionismo dissimulato. 
L’accordo SPS si basa sul principio della “necessità scientifica” 
che consiste nella disamina circa l’esistenza di misure 
alternative a quelle sottoposte al vaglio di adozione, che siano 
meno discorsive degli scambi, ma altrettanto efficaci a 
prevenire il rischio ipotizzato.128 
L’Accordo individua due modi per valutare la sicurezza 
alimentare: l’armonizzazione129 e l’equivalenza.130 
Il punto di dissertazione riguarda la dimostrazione 
dell’appropriate level di sicurezza, garantito dall’adozione di 
una misura alternativa a quella da sostituire (la quale non 
risulta  supportata da valutazioni scientifiche certe circa la sua 
efficacia).  A riguardo, con una decisione del Comitato SPS 
                                                          
128
 Rapporto del Panel istituito nell’ambito del GATT: Thailand – Restrictions on 
importation of and internal taxes on cigarettes, DS10/R – 37S/200. 
129
 Art. 3 dell’Accordo SPS: la misura sanitaria restrittiva è pienamente conforme a 
standards elaborati  dalle più importanti organizzazioni internazionali, ossia, per 
quanto concerne la sicurezza alimentare (Annex A, punto 3, dell’Accordo) la 
Commissione FAO-OMS del Codex Alimentarius. Take conformità fa presumere 
iuris et de iure che la misura adottata sia compatibile con l’accordo SPS e con il 
GATT, limitando sensibilmente la possibilità di controversia. 
130
 Art 4 dell’Accordo SPS: lo Stato importatore deve accettare, senza poterne 
applicare di ulteriori, le misure sanitarie e gli standards di sicurezza adottati dallo 
Stato esportatore (principio di libera circolazione) tutte le volte che l’esportatore 
dimostri “oggettivamente” che dette misure e standards garantiscono un livello di 
tutela pari a quello “appropriato” dello Stato importatore. 
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della WTO,131 viene affermato che, “per evitare oneri 
probatori eccessivamente ardui, lo Stato membro importatore 
dovrebbe spiegare il motivo e le ragioni delle proprie misure 
SPS, identificando chiaramente  quali rischi la misura in 
questione è indirizzata a contenere”. È lo Stato importatore a 
dover indicare qual è il livello appropriato di tutela sanitaria 
che pretende, accompagnando tale spiegazione con una 
“copia della valutazione del rischio, o con una giustificazione 
tecnica, che dimostri che si tratti di una scelta armonizzata a 
raccomandazioni o linee guida di rilevanza internazionale”. 
Praticamente, per aiutare lo Stato esportatore a dimostrare  
l’equivalenza delle sue misure, l’onere della prova è rovesciato 
sullo stato importatore. 
I parametri SPS da rispettare sono elaborati  e applicati agli 
Stati membri dell’OMC per evitare che un Paese possa 
rifiutare l’accesso  di prodotti provenienti da altri Stati qualora 
siano privi di  giustificazione scientifica. È proprio la base 
scientifica delle misure adottate a far si che esse non abbiano 
un effetto discriminatorio nei confronti di altri Paesi, né che 
possano essere utilizzate a fini protezionisti. 
-   Accordo sugli ostacoli tecnici agli scambi (Accordo TBT);132 è 
parte integrante degli accorsi WTO e mira a ridurre gli ostacoli 
al commercio provocati da numerose regole e norme tecniche 
vigenti a livello nazionale nei singoli Paesi dell’OMC.133 A tal 
                                                          
131
 Decision on the implementation of article 4 of the Agreement on the 
application of Sanitary and Phytosanitary Measures, del 24 Ottobre 2001- 
G/SPS/19. 
132
 L’Accordo TBT si trova nell’Allegato 1A.6 dell’Accordo che istituisce l’OMC. 
133
 In generale sull’accordo TBT, Cfr. KLOIBER K; Removing Technical Barriers to 
Treda: The Next Step Toward Free Trade,in Tulane Journal of International & 
Comparative Law, 5, 2001, Pag. 511 ss.  
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fine l’Accordo TBT sancisce il principio di parità di 
trattamento,134 per cui, i prodotti importati da un Paese 
membro devono ricevere un trattamento uguale a quello 
riservato ai prodotti nazionali, salvo il diritto di ogni Stato di 
adottare regole tecniche differenti che contribuiscano al 
raggiungimento di un obiettivo legittimo (come la protezione 
della vita umana, della salute, della sicurezza e la protezione 
dell’ambiente). Suddetto principio pone quindi in risalto la 
relazione tra commercio internazionale e sicurezza dei 
prodotti.  
La valutazione di legittimità dell’obiettivo perseguito 
dall’adozione di una misura nazionale, maggiormente 
restrittive del commercio, deve superare un test di valutazione 
della ragionevolezza della stessa. Il test in questione si divide in 
tre fasi:  
1. Suitability test;  valuta la legittimità dell’obiettivo perseguito 
in relazione al fine per cui una misura è adottata135 ed è 
associato ad un balancing test (una specie di analisi costi – 
benefici) per valutare i rischi che deriverebbero dal mancato 
conseguimento dell’obiettivo stesso;136  
                                                          
134
 TBT, Art. 2, par. 1. 
135
 WTO Appellate Body, United States – Import prohibition of certain shrimp and 
shrimp products, WT/DS58/AB/R, del 12/10/1998, par. 135. 
136
 Cfr. MARCEAU G.; TRACHTMAN J. P.; The Techinical Barriers to Trade 
Agreement, the Sanitary anh Phitosanitary Measures Agreement, and the General 
Agreement on Tariffs and Trade. A Map of the World Trade Organisation Law of 
Somestic Regolation of Goods in Journal of World Trade, 5, 2001, Pag. 831. 
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2. Necessity test; delimita il confine oltre il quale una misura 
non è necessaria in quanto se ne può applicare una meno 
restrittiva;137  
3. Proportionary test; verifica l’esistenza di proporzione tra una 
misura restrittiva ed i benefici ottenibili dal raggiungimento 
dell’obiettivo atteso.138 
- Accordo sulla proprietà intellettuale (Accordo TRIP’s);è un 
Accordo misto139 nel cui testo sono inseriti per la prima volta 
aspetti della proprietà intellettuale (diritti d’autore, marchi di 
fabbrica, marchi di commercio, indicazioni geografiche di 
provenienza, brevetti, ecc.). 
In via di principio tale accordo sancisce la parità di 
trattamento140 tra Paesi membri ed il principio della Nazione 
più favorita,141 salvo l’adozione di misure più stringenti per 
impedire abusi dei diritti di proprietà intellettuale e 
                                                          
137
 Cfr. DESMED A.; Proportionality in WTO Law, in Journal of International 
Economic Law, 4, 2001, Pag. 451. 
138
 Cfr. ORTINO F.; From “non discrimination” to “reasonableness”: aparadigm 
shift in intarnational economic law?, Jean Monnet Working Paper n. 1/2005, 
consultabile presso il sito intenet: 
http//www.jeanmonnetprogram,org/papers/05/050101.html, 35. 
139
 Accordo misto: è un accordo internazionale la cui materia è assoggettata non 
solo alla competenza dell’Unione Europea, ma anche a quella degli Stati membri, 
pertanto, tale accordo dovrà essere stipulato tanto dall’Unione (cioè dal Consiglio, 
a nome dell’unione Europea) quanto dai suoi membri (mediante ratifica seguendo 
le rispettive procedure costituzionali). Talvolta un accordo misto può essere 
concluso anche in materie di competenza esclusiva dell’Unione Europea. Cfr. Cfr. 
CAPELLI F., SILANO V, KLAUS B.,, op. cit., Pag. 53. 
140
 Obbligo di un Paese membro di concedere ai cittadini degli altri Paesi membri 
un trattamento non meno favorevole di quello concesso ai propri cittadini. Cfr. 
CAPELLI F., SILANO V, KLAUS B.,, op. cit., Pag. 68. 
141
Ogni vantaggio concesso ai cittadini di un altro Stato membro deve essere 
concesso ai cittadini di tutti gli Stati membri dell’OMC, anche se il trattamento è 
più favorevole di quello accordato ai propri cittadini. Cfr. CAPELLI F., SILANO V, 
KLAUS B., op. cit., pag. 68. 
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contrastare il ricorso a pratiche ingiustamente restrittive del 
commercio. 
 
 
4.2. Unione Europea e rapporti con l’Organizzazione ISO, 
con il Comitato CEN e  con l’Ente UNI; il sistema di 
accreditamento SINCERT. 
 
L’Organizzazione internazionale per la standardizzazione, istituita 
nel 1947, è una federazione internazionale non governativa che si 
occupa di definire e pubblicare degli standards di riferimento per gli 
operatori di svariati e molteplici settori economici, produttivi e 
tecnici (salvo il settore delle tecnologie elettroniche e delle 
comunicazioni),142 col compito di consentire agli operatori del 
settore di rispettare le leggi di settore e le norme stabilite a tutela 
dei consumatori durante tutto il ciclo produttivo. Ad essa 
partecipano diverse organizzazioni nazionali di normalizzazione 
appartenenti agli Stati membri e ad altri Paesi che vi partecipano in 
veste si Osservatori. Per l’Italia fa parte dell’ISO l’Ente nazionale 
italiano di unificazione UNI cha ha sede a Milano e a Roma. 
All’interno della struttura burocratica dell’ISO si distinguono 
diversi Comitati competenti, specializzati per materia: Comitato per 
la valutazione di conformità CASCO; Comitato sulla politica dei 
consumatori CO-POLCO; il Comitato per i Paesi in via di sviluppo 
DEVCO. Gli standards internazionali sono invece determinati dal 
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 Di questi settori de ne occupa l’IEC (relativamente all’elettronica), e l’ITU 
(relativamente alle telecomunicazioni). 
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Comitato di tecnici, che, dopo aver elaborato ed approvato uno 
standard, lo fa circolare fra gli organi membri affinché possa essere 
votato. 
Uno standard è un documento che fornisce i requisiti, le specifiche 
linee guida, o le caratteristiche che possono essere presenti in modo 
costante per garantire che materiali, prodotti, processi e servizi 
siano adatti al loro scopo.143 I requisiti richiesti dalle norme ISO non 
comprendono regolamenti tecnici. Tali norme indicano alle aziende 
“cosa fare”, ma non “come fare”. Gli standards ISO lasciano quindi 
libertà alle singole aziende di scegliere come agire ai fini di ottenere 
la certificazione, inducendo gli operatori economici ad osservarle ed 
a seguire la logica del “far bene le cose giuste”.  
L’accreditamento presso un organizzazione ISO dà la garanzia che i 
prodotti ed i servizi offerti dal soggetto accreditato siano sicuri, 
affidabili e di buona qualità. Per le imprese, tali standards, si 
traducono quindi in strumenti strategici che riducono i costi di 
gestione (riducendo al minimo i rifiuti e gli errori, e aumentando la 
produttività); che consentono di accedere a nuovi mercati; e che 
aprono nuove prospettive anche ai Paesi in via di sviluppo, 
facilitando il commercio libero ed equo globale. 
Il numero di norme ISO rivolte al settore agro-alimentare è man 
mano aumentato, soprattutto di recente, al fine di  debellare le 
differenti norme tecniche previste nelle singole nazioni, le quali 
integravano gli estremi di vere e proprie misure protezionistiche agli 
scambi commerciali in quanto determinavano un forte 
                                                          
143
 Vedi il sito: 
http://www.microsofttranslator.com/bv.aspx?from=en&to=it&a=http%3A%2F%2
Fwww.iso.org%2Fiso%2Fhome%2Fstandards.htm.  
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rallentamento degli stessi per via dei lunghi e costosi controlli cui i 
prodotti importati erano sottoporti. Le norme ISO, assicurando i 
requisiti minimi di sicurezza generale in modo standardizzato, e, in 
alcuni settori, obbligatorio (si pensi al marchio CE che garantisce 
requisiti minimi di prevenzione dagli infortuni), evitano tutto ciò. 
 La strada percorsa, per via della quale si è arrivati a questo 
risultato, è lunga. Essa si struttura grazie al mutuo riconoscimento 
degli standards proposti, e si afferma mediante la legittimzione, da 
parte delle autorità competenti di ogni Paese, degli enti di 
certificazione,144 e dall’ accreditamento145 da parte della 
Commissione Europea. 
I principali standards relativi agli alimenti adottati dall’ISO sono: 
- ISO 9000 del 2000 relativo ai fondamenti e alla terminologia 
dei sistemi di gestione della qualità; tale normativa definisce 
una serie di standards generici, che forniscono una linea guida 
alla gestione della qualità ed identificano alcuni elementi del 
sistema di gestione del processo e dei prodotti necessari ad 
assicurare la qualità. Ogni singola impresa stabilirà come 
implementare questi standard al fine di soddisfare i suoi 
bisogni specifici e quelli dei suoi clienti. Gli standards ISO 9000 
non costituiscono un sistema di gestione della qualità “pronto 
                                                          
144
 Gli Organismi di certificazione sono Enti internazionali o nazionali (organismi di 
diritto privato) che rilasciano i certificati del sistema qualità conformemente alle 
norme europee della serie UNI EN ISO 9000 o ISO 14001, ovvero la dichiarazione 
della presenza di elementi significativi correlati al sistema qualità. La certificazione 
porta all’ottenimento del documento che dimostra il possesso del sistema di 
qualità conforme alle norme UNI ENISO. Cfr. ZICARI G., Gestione della sicurezza 
alimentare, Esselibri Simone, NAPOLI, 2006, Pag. 58. 
145
 Per accreditamento si intende il procedimento con cui un Organismo 
riconosciuto attesta formalmente la competenza di un Organismo o persona a 
svolgere funzioni specifiche. L’accreditamento riguarderà gli Organismi di 
certificazione, il cui operato è controllato ed autorizzato da Enti di 
accreditamento. Ibidem. 
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all’uso”, forniscono gli elementi di base per installare tale 
sistema.146 Un’impresa che ottiene la certificazione ISO 9000 
può attestare di possedere un sistema di qualità documentato, 
sviluppato e coerentemente seguito, controllato da un ante 
terzo indipendente ed internazionalmente riconosciuto. Ciò 
non implica che l’impresa fornisca prodotti di qualità superiore 
rispetto alle concorrenti. Le norme ISO non sono standards di 
prodotto e non contemplano tecniche specifiche. Il rispetto 
delle norme è un mero prerequisito che non è valutato 
tecnicamente in modo dettagliato, pertanto, la loro osservanza 
non è garantita in modo assoluto. Le norme ISO indicano un 
metodo di autogestione delle aziende, favorito dai circuiti 
commerciali. Esse infatti si limitano a richiedere all’impresa di 
documentare ciò che fa, di fare ciò che documenta, di 
revisionare il processo se necessario.  
Per assicurare maggiori garanzie bisognerebbe organizzare 
meglio il sistema stabilendo regole tecniche settoriali 
specifiche e costituendo “marchi” cui associare una particolare 
garanzia.147 
- ISO 9001 del 2000 relativo ai requisiti del sistema di gestione 
della qualità; mette in risalto l’azione di monitoraggio continuo 
del livello di soddisfazione dei clienti.148 Gli obiettivi di questo 
                                                          
146
 Il sistema di qualità comprende la struttura organizzativa, le procedure, i 
processi e le risorse necessari per implementare la gestione della qualità, si tratta 
di una sorta di sistema di controllo dei processi produttivi che si prefiggono la 
soddisfazione delle attese dei clienti. Ibidem. 
147
 Esempio di “marchio unico” è la certificazione dei prodotti coltivati con 
metodo biologico in cui le regole tecniche sono ben chiare a livello nazionale ed 
europeo. Cfr. ZICARI G., op. cit., Pag. 75.  
148
 La misurazione del livello di soddisfazione dei clienti avviene individuando cose 
essi desiderano, e quindi quali siano le loro aspettative; monitorando cosa 
ritengono di aver ricevuto, e quindi la loro percezione del servizio; controllando 
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standard sono: fornire prodotti che abbiano i requisiti attesi; 
monitorare e migliorare il livello di soddisfazione dei clienti 
(individuando le attività da porre in essere, identificando le 
procedure necessarie per la gestione della qualità, attuando le 
azioni necessarie al raggiungimento degli obiettivi 
programmati). Requisito essenziale sarà la documentazione di 
tutto ciò. 
- ISO 9004 del 2000 relativo alle linee guida per migliorare la 
performance del sistema di gestione della qualità; tali norme si 
basano su otto principi fondamentali che forniscono una guida 
orientata alla soddisfazione del cliente e delle parti 
interessate. Tali principi sono: Organizzazione orientata al 
cliente; leadership (capacità di gestione); coinvolgimento del 
personale; approccio basato sui processi; approccio sistemico 
al management (alla gestione); approccio sistematico per 
prendere decisioni; miglioramento continuativo; relazioni 
fornitore-cliente vantaggiose per entrambi. 
- ISO 10012 del 2003 relativo ai sistemi di misura della gestione, 
ai requisiti per misurare i processi e la strumentazione 
aziendale; 
- ISO 14159 del 2002 relativo alla scurezza dei macchinari ed  ai 
requisiti igienici per la progettazione della macchine; 
- ISO 15161 del 2001 detta la linee guida per l’applicazione di 
SIO 9001 all’industria degli alimenti e delle bevande; 
                                                                                                                                      
costantemente il processo di erogazione di quanto voluto. Cfr. ZICARI G., op. cit., 
Pag. 70. 
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- ISO18593 del 2004 detta regole di campionamento per le aree 
di lavorazione e per la strumentazione  usata nella produzione 
di alimenti; 
- ISO19011 del 2002 detta linee guida per l’auditing 
(valutazione) dei sistemi di gestione della qualità e 
dell’ambiente; 
- ISO 22000 del 2005 relativo ai sistemi di gestione della 
sicurezza alimentare ed ai requisiti per tutti gli organismi della 
catena alimentare; 
- ISO 22004 relativo ai sistemi di gestione della sicurezza 
alimentare mediante una Guida per l’applicazione dello 
standard ISO 22000 del 2005; 
- ISO 22005 relativo alla rintracciabilità nella catena degli 
alimenti e dei mangimi, detta i principi generali per i sistemi di 
progettazione e sviluppo. 
L’ISO collabora con il Comitato Europeo di Normazione CEN che 
svolge in Europa funzioni analoghe producendo norme tecniche 
europee (EN), e coopera con gli enti nazionali degli Stati membri 
che, nel caso dell’Italia, vengono poi recepiti dall’UNI.  
La sigla UNI spesso accompagna altre sigle indicando norme 
specifiche: 
- Le norme UNI CEI sono nazionali e sono elaborate 
congiuntamente tra UNI e Comitato Elettronico Italiano; 
- Le norme UNI EN sono la versione italiana delle norme EN che 
vengono elaborate dal Comitato Europeo di Normazione 
(CEN). Le norme EN devono essere obbligatoriamente recepite 
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nei Paesi membri e non consentono la presenza a livello 
nazionale di norme discordanti; 
- Le norme UNI ISO sono la versione italiana delle norme 
internazionali ISO elaborate dall’Organizzazione Internazionale 
di Standardizzazione; 
- Le norme UNI EN ISO sono la versione italiana delle norme 
europee EN che recepiscono, senza varianti, il testo delle 
omonime norme internazionali ISO. 
In Italia l’ente che sta alla base del sistema nazionale per la 
certificazione ISO è il SINCERT,149 che coordina e controlla 
(accreditando gli organismi di certificazione): 
- Gli organismi che certificano il personale che valuterà i sistemi 
di qualità attribuendo l’attestato di conformità alle aziende; 
- Gli organismi che certificano i prodotti; 
- Gli organismi che certificano i sistemi di qualità e/o gestione 
ambientale. 
Per ottenere la certificazione ISO occorre mettere a punto un 
sistema di qualità che dovrà essere rappresentato in una 
documentazione (la quale dovrà rispondere ai requisiti richiesti dalle 
norme ISO adottate). Successivamente occorre scegliere, tra gli enti 
accreditati al SINCERT, l’organismo che certificherà la rispondenza 
della documentazione presentata ai canoni ISO previsti per quel 
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 Sistema Nazionale per l’Accreditamento degli Organismi di Certificazione nasce 
nel 1991 per iniziativa di UNI e CEI, e con la partecipazione del Ministero 
dell’Industria, del CNR e dell’ENEA (Ente per la Nuove Tecnologie, l’Energia e 
l’Ambiente). Gli Organismi di Certificazione accreditati al SINCERT sono autorizzati 
ad agire in determinati settori ed a certificare: prodotti; sistemi di qualità 
(processi); sistemi di gestione ambientale; personale (valutatori del sistema di 
qualità); attività di verifica ed ispezione. Cfr. ZICARI G., op. cit., Pag. 62. 
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determinato settore. A questo punto, l’organismo di certificazione, 
mediante valutatori accreditati che si occuperanno di ispezionale 
l’azienda, valuterà la conformità della stessa ai canoni previsti negli 
standard, e, in caso di corrispondenza tra documentazione e realtà 
di fatto, rilascerà il “patentino ISO”. In caso contrario, l’organismo di 
certificazione, concederà all’azienda del tempo affinchè questa 
possa adeguare le non conformità rilevate, prima di effettuare 
un’ulteriore verifica.  
Il tipo di attività, prodotto e/o servizio sul quale gli Organismi di 
certificazione sono competenti, cioè autorizzati a certificare 
secondo le norme ISO, è stabilito in un codice univoco.150 Le attività 
agro-alimentari sono rappresentate nel settore 1 “Agricoltura e 
pesca (coltivazione ed allevamento)”, e dal settore 3 “Industrie 
alimentari, delle bevande e del tabacco”. Quindi gli organismi ai 
quali ci si rivolgerà per ottenere la certificazione ISO nel settore 
agro-alimentare dovranno essere abilitati ai settori 1 e/o 3 dal 
SINCERT. Oltre che per il settore di competenza, gli enti di 
certificazione sono ulteriormente classificati in enti che certificano 
singolarmente: i sistemi di qualità; i prodotti; il personale 
(prevedendo un percorso lavorativo e formativo obbligatorio per il 
personale che valuterà la qualità dei processi, dei prodotti e dei 
servizi); i sistemi di gestione ambientale; le attività di ispezione. 
Ogni Organismo di Certificazione sarà presente nel registro degli 
organi accreditati dal SINCERT con un codice che indicherà il, o i 
settori di competenza, ed il tipo di certificazione per la quale l’ente è 
qualificato ad agire.  
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 Sono stati definiti 48 codici numerati progressivamente, che rappresentano 
altrettanti settori; essi comprendono le più svariate attività e/o servizi: 
l’agroalimentare, le industrie di carta, di legno, di acciaio, le imprese edili, le 
attività alberghiere, la sanità, i servizi pubblici, i trasporti, il commercio, la 
produzione di articoli sportivi o di giocattoli. Cfr. ZICARI G., op. cit., Pag. 65. 
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L’accreditamento ha una scadenza per cui periodicamente gli 
Organismi di certificazione sono sottoposti a verifica.151 
 
 
5. Il diverso approccio seguito in relazione all’ambito di 
riferimento. 
 
Le regole da rispettare circa la produzione ed il commercio di 
alimenti hanno portata differente in relazione all’ambito cui fanno 
riferimento. Se è vero che il “legislatore” adotta un atteggiamento 
indulgente nei confronti della disciplina da osservare quando si fa 
riferimento ad aspetti che non intaccano l’integrità della persona, di 
tutta risposta, impone l’osservanza di precise disposizioni quando 
sono in gioco aspetti ad essa strettamente legati. 
 
 
 
5.1. Aspetti economici ed approccio liberalizzante. 
 
L’intervento della Cote di Giustizia, come prima anticipato, si 
modera in relazione al fine da raggiungere. Si è notato al riguardo, 
come, le sentenze emesse in relazione ad aspetti economico-
commerciali, relativi alle misure volte, ad esempio, ad evitare che i 
consumatori vengano tratti in inganno, o volte a garantire la lealtà 
dei negozi commerciali (nelle quali non viene presa in 
considerazione la salute dei consumatori), pervengano a  decisioni 
liberalizzanti. Esse esaltano il principio di libera circolazione delle 
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 Disponibile in : www.sincert.it.  
74 
 
merci, stabilendo che, eventuali restrizioni con oggetto la 
denominazione dei prodotti in relazione alla loro composizione e 
caratteristiche;152 la  provenienza geografica; l’l’etichettatura; la 
presentazione; la pubblicità; il confezionamento e l’imballaggio, 
siano esorbitanti ai fini della tutela dei consumatori (e pertanto 
illegittime) perché la tutela degli stessi può essere garantita per 
altre vie, ad esempio:  
- Mediante l’obbligo di indicare la composizione dei 
prodotti venduti in etichetta,153 la quale di per sé soddisfa le 
esigenze informative dei soggetti acquirenti(salvo casi specifici 
in cui è riconosciuta la legittimità di misure restrittive al 
commercio per garantire una tutela adeguata di particolari 
interessi dei consumatori;154 o salvo il riconoscimento di 
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 Ad esempio sono illegittime le misure nazionali sulla gradazione alcolica 
minima dei vini, la composizione dei preparati a base di carne, il livello di acidità 
della birra, la quantità di materia secca nel pane, l’impiego di succedanei nel latte. 
Al pari sono illegittime la misure nazionali  che riservano la denominazione 
“aceto” al solo aceto di vino, la denominazione “pasta” ai soli prodotti fabbricati 
con grado duro, la denominazione “formaggio” ai soli prodotti contenenti un 
tenore minimo di materie grasse, la denominazione “birra” ai soli prodotti 
fabbricati secondo specifiche norme nazionali, la denominazione “Edam” ai soli 
formaggio con tenore minimo di grassi pari al 40%, la denominazione “salumi” ai 
prodotti caratterizzati da un particolare rapporto tra acqua e sostanze organiche, 
la denominazione “cioccolato” ai soli prodotti che contengano sostanze grasse 
vegetali quali il burro di cacao. Cfr. CAPELLI F, SILANO V, KLAUS B., op. cit., Pag. 
28. 
153
 Cfr. Corte di Giustizia, sentenza del 1988, C- 216/84, Commissione c. Francia, 
cit, massima. “per evitare l’importazione e la vendita di succedanei di un prodotto 
alimentare, uno Stato membro non può addurre le esigenze della tutela dei 
consumatori, richiamando il rischio di confusione a proposito della natura e delle 
proprietà del succedaneo ed alla possibilità che questo soppianti, a danno della 
libertà di scelta del consumatore, il prodotto concorrente. L’informazione del 
consumatore può essere garantita mediante un sistema di denominazione ed 
etichettatura adeguato e le esigenze di tutela  del consumatore non possono far si 
che un prodotto sia sottratto alla concorrenza mediante il prezzo, derivante 
dall’eliminazione degli ostacoli per il commercio intracomunitario”. 
154
 Cfr. Corte di Giustizia, sentenza dell’8 Novembre 1979, C-15/79, Groenveld, cit. 
relativa al divieto contenuto in una legge olandese di impiegare carne equina 
nella fabbricazione di insaccati destinati alla vendita nei Paesi Bassi e 
all’esportazione in cui non si profila ipotesi di discriminazione ai danni dei prodotti 
degli stati membri perché il prodotto nazionale “insaccato di carne” subiva lo 
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caratteristiche specifiche ad un determinato prodotto cui 
riservare, in virtù di ciò, una denominazione precisa155 sul 
presupposto che non comporti restrizione dissimulata, 
arbitraria o discriminatoria del libero commercio);  
- Stabilendo l’illiceità dell’indicazione di provenienza 
geografica per prodotti provenienti da Paesi diversi da quelli in 
cui si svolge il processo produttivo. L’uso delle indicazioni di 
provenienza è previsto solo qualora il prodotto possegga 
talune caratteristiche particolari perché proveniente da una 
specificata zona geografica (pertanto rientrante nell’egida 
nella tutela delle proprietà industriali e commerciali). A tal 
proposito, anzi,  la stessa Unione Europea è intervenuta a 
tutela delle denominazioni di origine e delle indicazioni 
geografiche con il Regolamento 2081/92/CEE,156 nel quale si 
stabilisce che tali denominazioni devono apparire necessarie, 
non solo a fini di tutela dei produttori da casi di concorrenza 
sleale, ma anche per difendere i consumatori dall’inganno 
derivante da indicazioni fallaci;157  
- Determinando l’illegittimità di norme nazionali 
suppletive158 rispetto alle norme specifiche dettate a livello 
                                                                                                                                      
stesso trattamento (divieto di impiego di carne equina) indipendentemente dal 
mercato (nazionale o europeo) nel qual veniva  commercializzato. 
155
 Cfr. Corte di Giustizia, sentenza del 14 Luglio 1988, C-298/87, Smanor (Yogurt 
francese) e sentenza della Corte di Giustizia del 14 Luglio 1988, C-90/86, Zoni 
(Pasta di grano duro). 
156
 Abrogato dal Regolamento 510/2006/CE. 
157
 Cfr. Corte di Giustizia, sentenza del 20 Febbraio 1975,  C-12/74, Commissione c. 
Germania e del 12 Ottobre 1978 C- 13/78, Eggers, ha giudicato incompatibile con 
il principio di libera circolazione una norma tedesca che riservava la 
denominazione  “Eskt” a prodotti originari della Germania o provenienti da Stati 
esteri ove il tedesco fosse lingua ufficiale  subordinando l’uso per un prodotto 
nazionale di una denominazione di qualità a condizione che una o più fasi del 
processo produttivo precedenti la fase di preparazione del prodotto finito 
avessero avuto luogo nel territorio nazionale. 
158
 Divieto di imporre condizioni linguistiche aggiuntive a quelle previste  dalla 
normativa europea ponendo divieti agli Stati circa l’uso esclusivo di una lingua 
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europeo per l’etichettatura e la pubblicità dei prodotti 
alimentari. In questo caso si fa specifico riguardo all’utilizzo di 
segnalazioni pubblicitarie concernenti riferimenti al 
dimagrimento; all’impiego di raccomandazioni; di certificati; di 
citazioni; di pareri medici; o di dichiarazioni di approvazione di 
enti o istituti sanitari. Le norme suppletive sono considerate 
“non armonizzate” esono ammesse nei limiti del rispetto del 
principio di proporzionalità. Pertanto, devono essere 
giustificate dalla veridicità dei dati forniti e dalla necessità di 
tutelare interessi superiori di chi consuma. L’importanza di 
questo tipo di indicazioni sta nel fatto che, se  fondate, 
forniscono al consumatore un’informazione  che può indurlo a 
consumare od  acquistare un prodotto, ovvero, dissuaderlo dal 
farlo159 in quanto atte a condizionare le sue scelte.  
- In fine, in riferimento agli imballaggi, l’imposizione di 
limiti alla commercializzazione di determinati contenitori è 
ammessa solo in quanto venga disposto l’utilizzo di materiale 
riciclabile o biodegradabili  e non per motivazioni inerenti la 
forma, il volume, il colore. Queste ultime indicazioni sono 
considerate sproporzionate rispetto ai fini di tutela degli 
interessi dei consumatori.160 
 
 
 
                                                                                                                                      
determinata per l’etichettatura dei prodotti, o vietando l’impiego di un’altra 
lingua facilmente comprensibile ai consumatori. Cfr. CAPELLI F., SILANO V, KLAUS 
B.,  op. cit., Pag 31. 
159
 Cfr. CAPELLI F., SILANO V, KLAUS B., op. cit., inserto 4, Pag. 385. 
160
 Cfr. Corte di Giustizia, sentenza del 10 Novembre 1982, C- 261/81, Rau c. De 
Smedt. 
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5.2. Aspetto amministrativo ed approccio rigido. 
 
Dal punto di vista amministrativo, la subordinazione della 
commercializzazione di un determinato prodotto al rilascio di licenze 
od autorizzazioni, successivamente all’espletamento di un controllo 
sanitario o amministrativo, è considerata misura restrittiva qualora 
esista a livello europeo una normativa armonizzata sui controlli da 
espletare.  
Quando la disciplina europea si esprime in modo completo sulle 
modalità dei controlli e sulle procedure da seguire, gli Stati non 
possono intervenire eseguendo controlli più incisivi di quelli previsti 
dalle disposizioni europee adottate sulla stessa materia.161 Solo in 
mancanza di normativa armonizzata è riconosciuta agli Stati membri 
la possibilità di adottare provvedimenti di polizia sanitaria, e di 
effettuare controlli ufficiali giustificati da motivi di protezione della 
salute.  I doppi controlli, sia nello Stato esportatore che in quello 
importatore, però, sono evitati solo se le esigenze sanitarie possono 
essere soddisfatte in modo altrettanto efficace con provvedimenti 
meno restrittivi. Così, le autorità dello Stato importatore non 
possono esigere, senza che ve ne sia le necessità, analisi tecniche o 
chimiche, se queste siano già state effettuate nello Stato 
esportatore. Ciò in virtù della fiducia reciproca che deve sussistere 
tra le autorità degli Stati, la quale, viene dedotta dal principio del 
muto riconoscimento. 
 
 
                                                          
161
 Cfr. Corte di Giustizia, sentenza  del 15 Dicembre 1976, C-35/76, Simmenthal. 
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5.3. Aspetto salutistico ed approccio discrezionale. 
 
L’unico aspetto che legittima un ampio potere discrezionale, da 
parte delle autorità dei singoli Stati, alla restrizione del commercio, 
è quello che attiene aspetti prettamente sanitari. 
La discrezionalità, nella gestione dei flussi di merci che vengono 
scambiate oltrepassando i confini statali, è garantita mediante una 
limitazione del sindacato giurisdizionale sulle azioni compiute dai 
singoli stati che si concretizzano in limitazioni al commercio. La 
condizione che tali limitazioni dovranno rispettare, per poter essere 
giustificate, sarà quella di essere finalizzate a contenere, od evitare, 
rischi per la salute derivanti da contaminazioni alimentari, o dalla 
sussistenza di incertezze scientifiche sugli effetti che potrebbe 
sortire l’immissione in commercio di un determinato alimento. In 
questi casi, il giudice, si limiterà solo verificare che, nell’esercizio del 
potere discrezionale sopra citato, le autorità statali non siano 
incorse in errori, che non vi sia stato sviamento di potere o 
superamento dei limiti di discrezionalità concessi. Il giudice, quindi, 
non potrà giudicare il merito, dovendosi limitare a constatare la non 
manifesta erroneità della misura adottata od inidoneità del 
provvedimento preso. 
Una procedura che subordini, nell’interesse della sanità pubblica, 
ad un’autorizzazione preventiva, l’uso di una determinata sostanza 
alimentare legalmente fabbricata o commercializzata in altro Stato 
membro, è conforme al diritto europeo solo qualora sia 
agevolmente accessibile e possa essere conclusa entro termini 
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ragionevoli, e quando il diniego possa essere impugnato con ricorso 
esperibile in via giurisdizionale162.  
Nei casi in cui la normativa europea è silente, invece,  si può 
giungere al risultato di avere normative differenti da Paese a Paese, 
salvo la concessione di deroghe qualora venga provato il mancato 
pericolo per la sanità pubblica e salvo le restrizioni provocate non 
risultino sproporzionate.  
Il sistema che ne risulta delinea un delicato equilibrio tra Stati; UE 
ed Organismi internazionali nel settore della sicurezza alimentare, 
che riflette i complessi e talvolta critici rapporti tra esigenze di 
protezione della salute e di libera circolazione dei prodotti. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
162
 Cfr. Corte di Giustizia, sentenza del 6 Maggio 1992, C-304/84, Muller. Cfr. 
CAPELLI f., SILANO V, KLAUS B., op. cit., Pag. 39 
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CAPITOLO III 
 
L’INTRODUZIONE DEI SISTEMI DI CONTROLLO NELLA 
NORMATIVA DELL’UNIONE EUROPEA 
 
 
 
2. Il sistema di controllo come mezzo di garanzia della 
sicurezza alimentare. 
 
Come abbiamo precedentemente constatato, la creazione del 
Mercato Unico163 ha determinato la necessità di smantellare gli 
ostacoli protezionistici e discriminatori relativi alle differenti 
normative tecniche di matrice statale che facevano opposizione alla 
libera circolazione delle merci. Allo stesso tempo, questo processo  
ha posto in risalto la necessità di una strategia efficace in materia di 
sicurezza alimentare per scongiurare la possibilità che, la mancanza 
di sistemi igienico-sanitari uniformi, potesse provocare una cattiva 
gestione del settore e la consecutiva diffusione di epidemie dovute 
alla messa in commercio di cibi non idonei al consumo.  
Le malattie provocate dall’ingestione di alimenti non commestibili, 
dimostratesi grazie all’esperienza passata, idonee ad avere 
ripercussioni sulla fiducia riposta dai consumatori negli scambi, ed 
identificate come la causa di gravi crisi economiche, oltre a 
costituire un allarme sociale, minavano il progetto di unificazione 
dei mercati. Pertanto, occorreva non solo contenere, ma addirittura 
impedire la loro nascita e diffusione. Ecco spiegato il motivo per cui 
                                                          
163
 V. Capitolo 2. 
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si è giunti all’elaborazione di norme europee in materia di sicurezza, 
vincolanti per gli Stati membri e parzialmente applicabili anche nei 
confronti dei Paesi terzi. 
In virtù di quanto appena detto, i controlli igienico-sanitario degli 
alimenti, in precedenza effettuati alle frontiere dallo Stato 
importatore, sono stati traslati e sono stati fatti ricadere nelle 
attività di competenza  dello stato produttore. In questo modo si è 
realizzata la piena liberalizzazione degli scambi intracomunitari, che 
non riguarda più il solo mutuo riconoscimento delle regole tecniche 
da rispettare, ma che si riferisce anche ai metodi di attuazione dei 
controlli, elevando l’armonizzazione legislativa al più alto livello di 
realizzazione possibile.164 
                                                          
164 In particolar modo, due direttive del 1989, in modo esplicito ed innovativo, 
hanno posto all'attenzione, dell’allora diritto comunitario, il tema dei controlli 
igienico-sanitari sui prodotti alimentari. Il fine era quello di prevenire la diffusione 
di malattie, uniformare le regole tecniche potenzialmente d’ostacolo al 
commercio e rendere gli scambi leali. Tali Direttive sono state recepite in Italia col 
D. Lgs. 123/93, e sono: 
- la Dir. 14 giugno 1989, n. 89/396/CEE sull’identificazione delle partite dei 
prodotti alimentari, che ha introdotto il concetto di partita e lotto 
omogeneo; 
- la Dir. 14 giugno 1989, n. 89/397/CEE (sostituita dal Regolamento CE n. 
882/2004 e recepita in Italia con D. Lgs. n. 123/1993, sostituito dal D. Lgs. 
156/1997 contenente misure supplementari in merito al controllo ufficiale 
degli alimenti) che ha definito i principi generali, condivisi a livello europeo, 
per il controllo ufficiale dei prodotti alimentari. Tale direttiva muove dalla 
considerazione che "gli scambi di prodotti alimentari occupano una 
posizione di grande rilievo sul mercato comune" ed afferma il principio in 
virtù del quale la "legislazione alimentare comprende le disposizioni 
relative alla protezione della salute, le norme di composizione degli 
alimenti,  e quelle relative alla qualità, miranti a garantire la protezione 
degli interessi economici dei consumatori, nonché, le disposizioni relative 
alla loro informazione ed alla lealtà delle transazioni commerciali". 
Base giuridica di entrambe queste direttive è l'art. 100/A, vale a dire la 
disposizione finalizzata all' instaurazione ed al buon funzionamento del mercato 
interno attraverso il ravvicinamento delle disposizioni legislative, regolamentari 
ed amministrative degli Stati membri. Cfr. ALBISINNI F., “Dalla legislazione al 
diritto alimentare”, in www.didattica.unitus.it/web/scaricatore.asp?c...par=1 , 
2013, Pag. 4. 
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Nonostante gli sforzi del legislatore, però, le crisi continuavano a 
verificarsi, catalizzando l’attenzione di tutti sulla necessità di 
colmare le falle del sistema in virtù delle quali esse avevano modo di 
verificarsi. Ciò ha portato all’adozione di ulteriori e più incisivi 
interventi su aspetti fino ad allora trascurati.  
Le carenze riscontrate nel sistema di sicurezza inerivano 
soprattutto la scarsa attenzione ai controlli sui mangimi con cui 
venivano alimentati gli animali destinati al macello in vista del 
successivo consumo umano, e l’inesistenza di coordinamento 
dell’attività di supervisione sulle fasi produttive, svolta dagli organi 
istituzionali a ciò preposti. Questo stato di cose ha indotto a 
revisionare del tutto la materia grazie alla predisposizione di 
strumenti volti alla consultazione tra parti interessate e tesi alla 
risoluzione delle problematiche emerse. 
 
 
2.1. Il Codex Alimentarius. 
 
La radice storica dei tentativi di armonizzazione delle norme 
tecniche relative al commercio di alimenti la si riscontra nelle prime 
associazioni fra commercianti, che, con l’intento di facilitare gli 
scambi internazionale, si dotavano di standards produttivi uniformi 
per evitare l’ottenimento di prodotti, simili dal punto di vista 
merceologico, ma realizzati nell’osservanza di regole tecniche 
diverse e, pertanto, differenti dal punto di vista sostanziale.  
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Questa situazione si è protratta finché, nel  1961, è stata istituita 
una Commissione internazionale da parte di due organismi 
specializzati collegati con l’ONU;165 la FAO166 e la WHO (OMS),167 
avente il compito di elaborare un corpo di norme relative alla 
disciplina uniforme sulla produzione ed il commercio di prodotti 
alimentari. Il fine perseguito era quello di rendere gli scambi più 
agevoli, di assicurare transazioni commerciali leali ed alimenti 
igienicamente sicuri mediante lo sviluppo e l’armonizzazione delle 
norme sanitarie a livello mondiale. Ciò sarebbe dovuto avvenire per 
mezzo di direttive e raccomandazioni tese a proteggere la salute e la 
vita  di uomini, piante e animali, e volte a salvaguardare l’ambiente.  
                                                          
165 
ONU; “Organizzazione delle Nazioni Unite”; ai sensi dell’Art. 1 e 2 dello Statuto 
ha il fine di mantenere la pace e la sicurezza internazionale; promuovere la 
soluzione delle controversie internazionali e risolvere pacificamente le situazioni 
che potrebbero portare ad una rottura della pace; sviluppare le relazioni 
amichevoli tra le nazioni sulla base del rispetto del principio di uguaglianza tra gli 
Stati e l'autodeterminazione dei popoli; promuovere la cooperazione economica e 
sociale; promuovere il rispetto dei diritti umani e delle libertà fondamentali a 
vantaggio di tutti gli individui;promuovere il disarmo e la disciplina degli 
armamenti; promuovere il rispetto per il diritto internazionale e incoraggiarne lo 
sviluppo progressivo e la sua codificazione. Cfr. CONFORTI B., FOCARELLI C., “Le 
Nazioni Unite”, Cedam, PADOVA, 2012,Pag. 7. 
166
 FAO; “Food and Agricoltural Organization”; Istituto specializzato dell'ONU per 
la cooperazione internazionale e lo sviluppo agricolo-alimentare, dotato di 
personalità giuridica internazionale (e interna nei singoli Stati), con immunità e 
privilegi diplomatici. Istituita a Quebec, in Canada, nel 1945, e dal 1950 trasferita 
a Roma. Fine principale della FAO è di orientare la condotta interna ed 
internazionale dei membri per il raggiungimento dei fini che si pone attraverso 
raccomandazioni, dichiarazioni di principio, e promozione di accordi e 
convenzioni. Tutti gli Stati che vi aderiscono eleggono un proprio rappresentante 
con diritto di voto alla Conferenza della FAO (il massimo organo decisionale 
dell'organizzazione). Le direttive della Conferenza vengono tradotte in atto da un 
Comitato esecutivo presieduto da un Direttore generale. La FAO conduce e 
finanzia ricerche volte a migliorare l'alimentazione umana, ad introdurre nuove 
tecniche di produzione agricola e nuove colture (in particolar modo nei Paesi in 
via di sviluppo); incoraggia le scelte dirette ad aumentare la produzione agricola e 
il livello degli scambi internazionali in materia agricola e alimentare. I tecnici della 
FAO operano in diversi Paesi in via di sviluppo come consulenti per i problemi 
agricolo-alimentari. Disponibile in: 
http://www.simone.it/newdiz/newdiz.php?action=view&dizionario=1&id=664. 
167
 WHO; “Organizzazione Mondiale della Sanità”, fondata nel 1948 per occuparsi 
di salute umana e stabilire standards alimentari. (V. Cap. 2, Par. 4.1). 
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La Commissione per tal via istituita ebbe il compito di raccogliere 
tutte le norme internazionali esistenti in un Codice; il Codex 
Alimentarius.168 
In seno alla Commissione del codice, che costituisce tutt’oggi il 
principale forum di incontri internazionali in materia di sicurezza 
alimentare e commercio di alimenti, sono stati adottati numerosi 
provvedimenti.169 Tra questi figurano i Codici d’uso in materia di 
igiene ed i Codici d’uso tecnologico in materia di sicurezza, additivi 
alimentari e contaminanti; così come, sempre in tale ambito, sono 
stati fissati i limiti massimi di residui e pesticidi rintracciabili nelle 
derrate alimentari.170  
L’armonizzazione normativa a livello internazionale si è avuta, 
però, soprattutto grazie dagli accordi SPS (sulle misure sanitarie e  
fitosanitarie) e dagli accordi OTC (sugli ostacoli tecnici al 
commercio). Questi atti sono stati evidentemente finalizzati a 
ridurre al minimo gli ostacoli ingiustificati al libero commercio. Per 
perseguire tale obiettivo, detti accordi, individuavano nelle norme 
della Commissione del Codex Alimentarius i parametri di riferimento 
                                                          
168
 Il Codex Alimentarius è una raccolta di norme internazionali adottate dalla 
Commissione che porta il suo nome. L’organo decisionale è il Comitato Esecutivo, 
le cui decisioni devono essere ratificate dalla Commissione. Sono organi della 
Commissione i Comitati orizzontali (per problematiche generali) ; verticali (per 
specifici prodotti o categorie di prodotti), Regionali di coordinamento (che 
definiscono problemi e bisogni specifici delle diverse aree mondiali), ed i Gruppi di 
lavoro intergovernativi speciali che lavorano con mandato limitato nei contenuti e 
nel tempo. Disponibile in: 
https://www.salute.gov.it/imgs/C_17_pagineAree_1225_listaFile_itemName_3_fi
le.pdf. 
169
 In particolar modo, La Commissione ha il compito di definire i canoni in virtù 
dei quali un determinato alimento può portare una certa etichetta, stabilendo, ad 
esempio, quando un pesce può essere denominato “sardina, o quando il burro di 
cacao deve essere presente nel cioccolato perché sia “vero” cioccolato, o quanta 
buccia può essere tollerata in una scatole da pomodori pelati interi. Cfr. VITALE A., 
op. cit., Pag. 55. 
170
 Cfr. RUBINO V., “Aspetti di interazione fra qualità e sicurezza alimentare”, in 
http://www.diritto.it/materiali/alimentare/rubino6.html, 2002, Pag.6. 
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cui riconoscere assoluta validità scientifica. In quanto tali, le norme 
contenute nel Codex sono ritenute idonee a far sorgere, in capo allo 
Stato che applica misure maggiormente restrittive di quelle ivi 
previste, l’obbligo di fornire idonea giustificazione scientifica. La 
necessità di provare il motivo per cui viene prevista una minore 
tolleranza rispetto agli standards ritenuti sufficienti a garantire la 
sicurezza, è volta ed evitare che, un comportamento che si 
discostasse dagli stessi, potesse integrasse gli estremi di una pratica 
elusiva del principio di libero commercio.171 
Al fine di assicurare la partecipazione italiana all’elaborazione 
delle norme, delle direttive e delle raccomandazioni del Codex, con 
Decreto n. 1523 del 1966, è stato istituito il Comitato Nazionale 
Italiano per il Codex Alimentarius col compito di presenziare 
attivamente nelle varie fasi del processo normativo. La Comunità 
Europea, invece, è divenuta membro del Codex con decisione del 
Consiglio nel 2003, ed, in quanto tale, partecipa alle sessioni della 
Commissione del Codex insieme agli altri Stati membri. 
La partecipazione all’attività del Codex avviene per mezzo di 
riunioni di coordinamento in cui vengono concordate le direttive di 
comportamento che diventeranno successivamente oggetto di 
discussione in ulteriori riunioni. Ciò conferisce  al Codex i connotati 
di un elaborato in continua espansione per la definizione degli 
standards globali di sicurezza in relazione all’igiene, 
all’etichettatura, all’uso di pesticidi, ai limiti consentiti per i residui, 
                                                          
171 
L’osservanza delle norme del Codex, successivamente all’accordo SPS art. 3 in 
tema di armonizzazione, è infatti garantita da un sistema di incentivazione basato 
su un principio di presunzione, in virtù del quale, se la misura è conforme agli 
standards adottati dal Codex, non viene messa in discussione. Come diretta 
conseguenza, le norme ivi enunciate, in passato destinate ad un’applicazione su 
base volontaria, hanno oggi valore vincolante a livello mondiale. Cfr. BORGHI P.; 
“Il Codex Alimentarius”, in http://online.leggiditalia.it/, 2010, Pag. 1-2. 
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ai sistemi di ispezione, alle certificazioni, ai metodi di analisi e 
campionamento, ai canoni previsti per singole categorie di 
prodotti.172 
Alla luce dello scenario appena illustrato, l’Unione Europea, 
all’interno del processo di razionalizzazione del sistema di sicurezza 
alimentare, fa esplicito riferimento al Codex nel “Libro Bianco” del 
2000 relativo proprio ai parametri di sicurezza da osservare. Gli 
standards del Codex Alimentarius, essendo elaborati sulla base delle 
migliori esperienze e delle più avanzate informazioni scientifiche, 
sono riconosciuti come validi e garantisti del massimo livello di 
protezione che si possa accordare agli interessi in gioco. 
 
 
2.2. Il Libro Verde sui principi generali della legislazione 
alimentare nell’Unione Europea. 
 
Al fine di realizzare una più omogenea e penetrante politica di 
prevenzione nel settore alimentare, la Commissione ha incaricato, 
ad inizio anni ’90, tre esperti (Charles Castang, Aix-Marsaille; 
Anamìnda Cleary, Surrey; Dieter Eckert; Bonn), di elaborare un 
progetto di disciplina normativa fissando gli obiettivi verso i quali il 
futuro diritto alimentare europeo avrebbe dovuto orientarsi. Le idee 
elaborate dagli esperti sono state poi sintetizzate e pubblicare nel 
                                                          
172
 Cfr. FALLETTI E., La rintracciabilità di filiera e le fonti multilivello: lo spazio 
normativo del diritto regionale,  in  ALONZO F., FALLETTI E., PUGNO S. (a cura di),  
Tutela del consumatore, sicurezza alimentare, qualità e valorizzazione dei prodotti 
agroalimentari attraverso la tracciabilità di filiera, 2007, pag. 12 ss. Disponibile in: 
http://www.estig.ipbeja.pt/~ac_direito/Tutela_consumatore_sicurezza_alimentar
e.pdf.  
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Libro Verde sui principi generali della legislazione alimentare nell’UE 
nel 1997. 
In via generale i Libri Verdi sono pubblicazioni di vario tipo, volte 
ad approfondire argomenti di interesse generale. I libri Verdi sono 
cioè dei documenti destinati a tutti coloro, sia organismi che privati, 
che partecipano al processo di consultazione e di dibattito. In alcuni 
casi, hanno rappresentato, in Europa, il primo passo degli sviluppi 
legislativi successivi, tra cui sicuramente i Libri Bianchi. In pratica, 
quindi, i libri verdi, noti anche come Green Papers, espongono una 
gamma di idee ai fini di un dibattito pubblico.173 
In particolar modo il Libro Verde del 1997 avviava una 
consultazione sull’evoluzione della disciplina alimentare europea ed 
ispirava il principio “dai campi alla tavola” al quale fa riferimento la 
disciplina attuale in materia.  
 
 
2.3. La vera svolta nell’ambito della sicurezza  alimentare 
europea: il Libro Bianco del 2000. 
 
La vera svolta del diritto alimentare europeo si è avuta all’alba del 
nuovo millennio, mediante l’adozione, da parte della Commissione 
del Codex Alimentarius, del Libro Bianco sulla sicurezza alimentare. 
In via generale, i libri bianchi sono documenti che contengono 
proposte di azione comunitaria in un settore specifico. Sono, cioè, 
delle raccolte ufficiali di proposte avanzate in settori politici specifici 
                                                          
173
 Cfr. TOFFOLETTO F., Libri bianchi e Libri verdi, in 
http://www.aidp.it/riviste/articolo.php?id=1&ida=768&idn=96&idx=. 
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e costituiscono lo strumento per mezzo del quale giungere alla loro 
realizzazione.174  
Nella fattispecie in esame, il Libro Bianco del 2000 adotta la 
politica “from farm to table”, indirizzato a tutti i partecipanti della 
filiera. L’intento perseguito da tale documento era quello di 
migliorare, semplificare e snellire le norme ed i regolamenti volti a 
garanzia della sicurezza alimentare, in quanto, con la nascita e lo 
sviluppo dell’OMC175 e la liberalizzazione degli scambi internazionali, 
erano state poste nuove sfide alle azioni degli Stati. 
I parametri innovativi più importanti sono rappresentati dai 
principi “dal campo alla tavola”, di “rintracciabilità”, di 
“trasferimento agli operatori privati della responsabilità per la 
sicurezza dei prodotti alimentari”, di “precauzione”, e la necessità di 
osservare le tre fasi interconnesse di “valutazione del rischio”, di 
“gestione del rischio”, di “comunicazione del rischio”. Detti principi 
impongono agli Stati la collaborazione con l’Autorità europea per la 
sicurezza alimentare, la quale, diventa fondamentale punto di 
                                                          
174
 Ibidem. 
175
 OMC “Organizzazione Mondiale del Commercio” o WTO “World Trade 
Organisation”; il cui obiettivo  è la progressiva liberalizzazione del commercio 
mondiale, da perseguire con lo strumento della negoziazione di accordi 
commerciali tra i governi dei Paesi membri. I principi generali cui si ispira 
l’Organizzazione riguardano la non discriminazione nel trattamento concesso ai 
beni provenienti dai diversi Paesi membri; uguale trattamento riservato ai beni 
importati rispetto ai beni nazionali; determinazione di regole commerciali 
prevedibili e stabili. Le regole, che sono a fondamento dell’attuale sistema OMC, 
sono prevalentemente il risultato del ciclo negoziale 1986-1994 (Uruguay Round). 
Gli Accordi sui principi generali riguardano gli accordi sui beni (GATT ); sui servizi 
(GATS); sulla proprietà intellettuale (TRIPS); gli accordi aggiuntivi; liste di impegni 
di singoli paesi relativi a specifici prodotti; Regole per la risoluzione delle dispute 
commerciali; Analisi periodiche della politica commerciale dei singoli Paesi 
membri. Disponibile in: 
http://www.esteri.it/MAE/IT/Politica_Estera/Economia/Cooperaz_Econom/OMC.
htm 
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riferimento non solo per gli Stati, ma anche per tutti gli operatori 
economici e per i consumatori. 
Obiettivo del Libro Bianco è quello di assicurare gli standards più 
elevati possibili di sicurezza alimentare e costituisce pertanto una 
vera  e propria strategia del sistema. 
Le priorità del Libro bianco sono: istituire un’Autorità alimentare 
europea indipendente (EFSA)176 al fine di garantire, per mezzo dei 
pareri scientifici da essa resi, un maggiore livello di sicurezza 
alimentare; predisporre un sistema di allarme rapido; prevedere la 
comunicazione ed il dialogo con i consumatori sul tema della 
sicurezza; ed in fine, realizzare delle vere e proprie reti tra Aziende 
nazionali e organismi scientifici.177 
                                                          
176
 L’EFSA è un’Agenzia europea indipendente finanziata dal bilancio dell’UE, che 
opera in autonomia rispetto alla Commissione europea, al Parlamento europeo ed 
agli Stati membri. Il Consiglio di amministrazione dell’EFSA è un organo 
indipendente i cui membri agiscono nell’interesse pubblico, è composto da 15 
membri, prepara il bilancio dell’Agenzia, ne approva il programma di lavoro 
annuale ed è responsabile del funzionamento dell’Autorità e della sua 
collaborazione con le organizzazioni partner. Il Direttore Esecutivo ha mandato 
quinquennale, rappresenta l’Autorità ed è responsabile di tutte le questioni 
relative all’organico e della redazione dei programmi di lavoro annuali. Il Comitato 
scientifiche è composto da scienziati altamente qualificati ed esperti nella 
valutazione del rischio, nominati mediante selezione aperta. Disponibile in: 
http://www.efsa.europa.eu/il/aboutefsa/efsawho/.html.  
177
 Nelle seconda metà degli anni ’90, il caso dell’encefalopatia spongiforme 
bovina (ESB) mette in luce come il Sistema di Consulenza Scientifica Comunitario 
fosse inadeguato a fronteggiare il problema, al punto che nel 1997 esso viene 
riorganizzato in un unico Comitato scientifico Direttoriale e otto comitati 
scientifici specializzati (di cui uno in modo specifico per la BSE). La riforma non è 
però sufficiente perché l’esperienza succedutasi negli anni mette in luce una 
notevole mancanza di mezzi, che comportano ritardi nel fornire i pareri richiesti 
per la gestione dei rischi per la salute dei consumatori e per l’autorizzazione al 
commercio dei prodotti. La struttura settoriale dei comitati mal si adatta alla 
dimensione di “continuità” (dai campi alla tavola) della sicurezza alimentare 
enfatizzata del Libro Bianco. Emerge soprattutto la mancanza di una “banca dati” 
efficiente che coordini le informazioni sfruttando e valorizzando al massimo le 
risorse disponibili. Si evince che istituire un’Autorità per la sicurezza alimentare 
con competenze scientifiche e tecniche è in generale lo strumento più efficace per 
rispondere alle esigenze dei consumatori consolidandone la fiducia. Cfr. 
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All’Autorità alimentare europea viene affidato il compito di 
valutare e comunicare i rischi associati alla catena alimentare 
facendo pervenire alla Commissione gli esiti delle analisi svolte. Le 
indicazioni dell’EFSA saranno poi utilizzate dalla Commissione 
europea per definire le politiche di gestione del rischio, essa, infatti 
non ha poteri decisionali ma rende solo pareri scientifici, (previa 
richiesta della Commissione, del Parlamento europeo o degli Stati 
membri o di iniziativa propria dell’Autorità), indipendenti che 
costituiscono la base scientifica per l’elaborazione e l’adozione delle 
misure comunitarie in materia di sicurezza. 
Sulla base dell’attività di supporto alla gestione del sistema, posta 
in essere dall’EFSA, la Commissione europea predispone le azioni 
ritenute necessarie per migliorare e rendere coerente il corpus di 
norme preesistenti alle esigenze emerse dai pareri resi dall’autorità 
in questione, prende le decisioni volte a  migliorare gli standards di 
sicurezza in tutte le fasi di produzione “dai campi alla tavola” 
istituendo controlli ufficiali a livello nazionale ed europeo, introduce 
misure di salvaguardia rapide ed efficaci in risposta alle emergenze 
alimentari verificatesi in qualsiasi punto della catena alimentare, 
monitorando l’uso di additivi, coloranti, aromatizzanti e novel food, 
ed informando i consumatori mediante una completa e chiara 
l’etichettatura. 
Oggetto (alimento) e fine (sicurezza) di regolamentazione, hanno 
indotto il legislatore europeo a prendere atto di quanto sia 
inefficace una regolazione per categorie scisse di soggetti attuata 
per mezzo di normative verticali, ma che occorrono regole uniformi 
                                                                                                                                      
ALEXANDER J., PIA BELLONI M., LUI F., SATRIANO G., La disciplina comunitaria 
sulla sicurezza alimentare, sugli OGM e sul prodotto biologico, Aracne, ROMA, 
2005, Pag.63-64. 
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da attuare mediante discipline orizzontali. Da questa presa di 
coscienza è scaturito il regolamento chiave del diritto alimentare, 
che costituisce la base dell’intera legislazione alimentare europea ed 
interna ai singoli Stati; il n. 178/2002. 
 
 
2.4. Il Regolamento CE n. 178/2002: principi e istituzioni del 
diritto alimentare europeo. 
 
Il Regolamento n.178/2002, noto come “Legge generale degli 
alimenti”,178 sulla base delle previsioni contenute nel Libro Bianco, 
detta una normativa di principio di tipo orizzontale ed a carattere 
autonomo che funge da parametro di riferimento della 
legislazione179 nazionale e comunitaria in materia di alimenti. In 
pratica, il regolamento in esame, è stato studiato come il mezzo 
attraverso il quale dare coerenza e stabilità alla confusa legislazione 
alimentare per rafforzare le norme applicabili in tema di sicurezza 
degli alimenti.180 Per far fronte a ciò, predispone che venga 
costantemente monitorata la produzione, al fine di gestione in via 
preventiva i rischi che potrebbero derivare dalla trasgressione delle 
norme di sicurezza ed igienicità.  
                                                          
178
 Così definito nella presentazione generale del Regolamento stesso. 
179
 Ai sensi dell’art. 3, il regolamento n. 178/2002 definisce il concetto di 
legislazione alimentare come “l’insieme di leggi, regolamenti e disposizioni 
amministrative sugli alimenti in generale, e la sicurezza degli alimenti in 
particolare, sia nella Comunità che a livello nazionale; includendo tutte le fasi di 
produzione di alimenti e mangimi per gli animali destinati alla produzione 
alimentare o ad essi somministrati”. 
180
 Cfr. RUBINO V., Ancora sul Regolamento 178/2002 CE. Problematiche di 
“dialogo materiale ed istituzionale” in materia di sicurezza alimentare, disponibile 
in: www.diritto.it/dirittoalimentare.  
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Per rendere effettiva la normativa alimentare, tale atto normativo 
istituisce un organismo indipendente, l’Autorità Europea per la 
sicurezza alimentare,181 con funzione di consulenza scientifica, al 
fine di permettere alle istituzioni comunitarie di legiferare in 
materia alimentare nel rispetto delle valutazioni messe a punto da 
quest’ultima.182 L’auspicio è quello di assicurare la coordinazione ed 
il corretto funzionamento dei sistemi nazionali di controllo degli 
alimenti e dei mangimi183 parallelamente al monitoraggio delle 
eventuali inadempienze degli obblighi di sicurezza alimentare 
connesse alle varie fasi della filiera.184 
L’ampiezza di obiettivi che il Regolamento si pone, e cioè la tutela 
della salute, la tutela degli interessi dei consumatori, la tutela 
dell’ambiente e della salute degli animali, lo sviluppo e la 
concorrenza del commercio alimentare,185 spiega il ricorso alle basi 
giuridiche sulle quali si fonda:  
- L’art. 37 TCE, riferito alle specifiche competenze in materia 
agricola;  
- L’art. 95 TCE, che riguarda la procedura di ravvicinamento 
delle legislazioni;  
- L’art. 133 TCE, che regola le attività in tema di politica 
commerciale comune;  
- L’Art 152 TCE, che introduce una deroga alla procedura di 
adozione degli atti in materia agricola nel caso di adozione di 
misure in settori veterinari e fitosanitari con l’obiettivo 
primario di proteggere la sanità pubblica. 
                                                          
181
 Art. 1, c. 2 del Regolamento n. 178 del 2002. 
182
 Art. 22 ss. del Regolamento n. 178 del 2002. 
183
 Art. 27 ss. del Regolamento n. 178 del 2002. 
184
Art. 18 del Regolamento n. 178 del 2002.  
185
 Art. 5 del regolamento n. 178/2002. 
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Secondo gli attuali assetti, quindi, gli operatori del settore 
alimentare (titolari delle imprese di produzione, trasformazione e 
distribuzione dei prodotti alimentari; soggetti delegati a mansioni 
specifiche; i consumatori e gli organi di controllo) sono responsabili 
della tracciabilità dei prodotti in tutte le fasi, ma non solo. Essi sono 
ritenuti responsabili anche della tracciabilità delle sostanze 
incorporate negli alimenti, e, nel caso in cui dovessero ritenere un 
alimento nocivo, sono gravati dall’obbligo di avviare una procedura 
di ritiro dello stesso dal mercato, informando le autorità 
competenti, ovvero, richiamando il prodotto già fornito al 
consumatore nel caso in cui questo fosse già stato venduto. 
Il regolamento predispone una procedura di analisi del rischio 
strutturandola in fasi: valutazione, gestione e comunicazione al 
pubblico nel rispetto dei principi di trasparenza.  
L’analisi del rischio è considerata tout cour una chiara espressione 
del principio di precauzione.186 In virtù di ciò, costituisce la base per 
                                                          
186
 Il principio di precauzione è citato nell’articolo 191 del trattato sul 
funzionamento dell’Unione europea (UE). Il suo scopo è garantire un alto livello di 
protezione dell’ambiente grazie a delle prese di posizione preventive in caso di 
rischio. Tuttavia, nella pratica, il campo di applicazione del principio è molto più 
vasto e si estende anche alla politica dei consumatori, alla legislazione europea 
sugli alimenti, alla salute umana, animale e vegetale. Secondo la Commissione, il 
principio di precauzione può essere invocato quando un fenomeno, un prodotto o 
un processo può avere effetti potenzialmente pericolosi, individuati tramite una 
valutazione scientifica e obiettiva, se questa valutazione non consente di 
determinare il rischio con sufficiente certezza. Il ricorso al principio si iscrive 
pertanto nel quadro generale dell'analisi del rischio (che comprende, oltre la 
valutazione del rischio, la gestione e la comunicazione del rischio) e più 
particolarmente nel quadro della gestione del rischio che corrisponde alla fase di 
presa di decisione .La Commissione sottolinea che il principio di precauzione può 
essere invocato solo nell'ipotesi di un rischio potenziale, e che non può in nessun 
caso giustificare una presa di decisione arbitraria. Il ricorso al principio di 
precauzione è pertanto giustificato solo quando riunisce tre condizioni, 
ossia:l'identificazione degli effetti potenzialmente negativi; la valutazione dei dati 
scientifici disponibili; l'ampiezza dell'incertezza scientifica. Disponibile in: 
http://europa.eu/legislation_summaries/food_safety/general_provisions/l32042_
it.htm
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un intervento concreto nel sistema si allarme rapido (RAPEX) e 
mette in comunicazione gli Stati membri, la Commissione e l'EFSA, e 
consente scambi di informazioni riguardanti: le misure miranti a 
limitare l'immissione sul mercato o a ritirare gli alimenti dal 
mercato; gli interventi compiuti con esperti per regolamentare 
l'utilizzazione degli alimenti; il respingimento di una partita di 
prodotti alimentari ad un posto di frontiera dell’UE ed il cui 
rendiconto e pubblico. 
Nel caso di una situazione che comporti rischi diretti o indiretti per 
la salute umana non previsti dal presente regolamento, la 
Commissione, l’EFSA e gli Stati membri possono mettere a punto un 
piano generale di gestione delle crisi. Allo stesso modo, nel caso di 
un rischio grave che non possa essere controllato tramite le 
disposizioni esistenti, la Commissione istituisce immediatamente 
un'unità di crisi cui partecipa l'Autorità fornendo un supporto 
scientifico e tecnico. Quest'unità di crisi raccoglie e valuta tutti i dati 
pertinenti e identifica le opzioni disponibili per prevenire, eliminare 
o ridurre il rischio per la salute umana.187 
 
 
2.5. Il pacchetto igiene. 
 
La materia dell’igiene alimentare è oggi disciplinata da un insieme 
di atti di origine comunitaria cha hanno riformato l’intera disciplina 
                                                          
187 
Cfr. COSTATO L., Una ricognizione sui principi fondanti del diritto alimentare; in 
Rivista di diritto agrario, I, 2005, Pag. 203 ss. 
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di settore, sostituendo la normativa precedentemente in vigore, e 
dando vita ad un sistema organico di regole valide per il settore 
alimentare e dei mangimi. 
Fanno parte del pacchetto igiene: il Regolamento n. 852/2004 
applicabile a tutti i prodotti di origine animale; il Regolamento n. 
853/2004 relativo al settore degli alimenti di origine animale; il 
Regolamento 854/2004 sui controlli ufficiali relativi ai prodotti di 
origine animale destinati al consumo umano ed il Regolamento n. 
183/2005 sull’igiene dei mangimi. A questi si aggiungono, il 
Regolamento n. 2076/2005 recante modalità di attuazione, 
deroghe, modifiche e regole transitorie dei provvedimenti d’igiene 
suddetti; il Regolamento n. 882/2004 sui controlli ufficiali per 
verificare la conformità alla disciplina in materia alimentare ed 
ulteriori disposizioni relative a singoli aspetti delle produzioni 
alimentari.188 
 
 
3. I principi generali della normativa in materia di sicurezza 
alimentare. 
 
 
3.1. Analisi del rischio. 
 
Uno dei principali sistemi di sicurezza da adottare in materia 
alimentare è l’analisi del rischio.189 Tale sistema rientra nella 
competenza della Commissione e consiste in un metodo di 
                                                          
188
 Cfr. LOSAVIO C., Pacchetto igiene, in http://online.leggiditalia.it/, 2010. 
189
 Art. 6, par. 1 del regolamento n. 178/2002. 
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valutazione scientifica delle probabilità di manifestazione di effetti 
nocivi per la salute, umana o animale, dovuti all’assunzione di un 
alimento.190 La valutazione circa l’esistenza di un rischio, che si 
esprime in tali termini, determina la necessità di adottare misure 
appropriate per eliminare, o minimizzare, la possibilità che possa 
essere causato, consecutivamente all’assunzione di un alimento, un 
danno alla salute. L’eliminazione o la minimizzazione dei possibili 
danni vengono realizzate mediante interventi correttivi nella fase di 
produzione, trasformazione o distribuzione in cui l’elemento di 
pericolo si manifesta.  
Prima di approfondire il discorso, è necessario definire il concetto 
di “rischio” e distinguerlo da quello di “pericolo”. Nel primo caso si 
fa riferimento alla probabilità che si verifichi un evento nocivo per la 
salute191. Differentemente, nel secondo caso, si fa riferimento ad un 
agente biologico, chimico o fisico presente in un alimento o 
mangime, o alla condizione in cui un alimento o mangime si viene a 
trovare, tale da determinare un effetto nocivo per la salute192. 
Il legislatore comunitario evita di far ricorso a concetti assoluti 
quali “sicurezza incondizionata”, o “alimento sicuro”; ben 
consapevole del fatto che non è possibile adottare norme che 
estendano al massimo l’area di sicurezza, perché il rischio è 
intrinseco all’alimento, e, di conseguenza, riducono al minimo l’area 
di rischio, ma non escludono in modo assoluto quest’ultimo. Il 
“rischio zero”, infatti, non esiste e tantomeno la normativa 
                                                          
190
 Cfr. MEYER A. H.; Risk Analysis in accordante with Article 6, Regulation (EC) No. 
178/2002; in EFFL; 3, 2006, Pag. 144. 
191
 Art. 3, par. 9 del Regolamento n. 178/2002. 
192
 Art. 3, par. 14 del Regolamento n. 178/2002. 
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comunitaria può imporlo.193 La sicurezza alimentare è un obiettivo 
cui tendere e non raggiungibile in modo assoluto.194 
Le fasi di analisi del rischio sono tre: valutazione del rischio in base 
a dati scientifici; gestione del rischio mediante l’assunzione di 
decisioni idonee a limitarlo od eliminarlo; comunicazione del rischio 
agli interessati. 
L’approccio altamente tecnico e capillare di individuazione dei 
potenziali pericoli per la salute che possono manifestarsi in ogni fase 
della filiera alimentare, è frutto del forte impatto esercitato 
dall’industrializzazione e dalla globalizzazione degli scambi sulla 
sicurezza degli alimenti e della salute degli animali. 
Il Regolamento 178/2002 definisce i criteri generali delle politiche 
di biosicurezza secondo i quali svolgere l’analisi del rischio facendo 
affiorare il principio per cui solo una corretta applicazione delle fasi 
di valutazione e di gestione del rischio possono giustificare misure 
restrittive alla libera circolazione di alimenti e mangimi. In questi 
casi è infatti invocata la sanità pubblica come motivazione alla 
misura restrittiva adottata, dimostrando, mediante valutazioni 
scientifiche e tecniche, la necessità di porre dei limiti al commercio 
dei beni incriminati per via del rischio che deriverebbe dalla 
circolazione di prodotti ritenuti “pericolosi”. 
Passiamo al vaglio le fasi che si avvicendano nell’attuazione del 
processo di analisi del rischio: 
                                                          
193
Cfr. NERI A., Sicurezza alimentare ovvero del calcolo delle probabilità, in 
Alimenta, 4, 2001, Pag. 1.  
194
Cfr. RUBINO V., Commento alla sentenza Hahn: limiti alla fissione di una 
tolleranza zero nei prodotti con riferimento al diritto comunitario e alla luce degli 
accordi OMC, in Diritto Comunitario e degli Scambi Internazionali, 2, 2003, Pag. 
316. 
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- Valutazione del rischio; è la prima fase del processo di analisi 
del rischio il cui obiettivo è determinare l’esistenza e la gravità 
di un rischio per la salute umana o animale. La valutazione ha 
carattere tecnico-scientifico ed è volta a prevenire, eliminare o 
ridurre i rischi, mediante una stima del grado di probabilità che 
si verifichino effetti nocivi per la salute, al fine di capire quali 
siano le misure più appropriate per evitare conseguenze 
dannose alla salute umana o animale195 individuando il 
fenomeno, il prodotto od il processo che ne da causa. A tal fine 
la valutazione del rischio procede secondo quattro fasi 
successive:196 
. Individuazione del pericolo, avviene identificando gli agenti 
che possono determinare gli effetti negativi sulla salute e che 
pertanto sono considerati potenziai fattori di rischio;  
. Caratterizzazione del rischio, cioè la stima effetti negativi che 
possono ricadere sulla salute;  
                                                          
195
 CAPELLI F, SILANO V, KLAUS B.,  op. cit., Pag. 109 causa Alpharma Inc. c. 
Consiglio del 2002 ha così precisato: “la valutazione scientifica dei rischi, 
effettuata dagli esperti scientifici, deve fornire all’autorità pubblica competente 
un’informazione sufficientemente affidabile e solida al fine di permettere a 
quest’ultima di cogliere l’intera portata della questione scientifica posta e di 
determinare la propria politica di cognizione di causa. Di conseguenza, salvo 
adottare misure arbitrarie che non possano in alcun caso essere legittimate dal 
principio di precauzione, l’autorità pubblica competente deve badare a che le 
misure che essa adotta, anche se si tratta di misure preventiva, siano fondate su 
una valutazione scientifica dei rischi il più possibile esaustiva, tenuto conto delle 
circostanze peculiari del caso di specie. Malgrado l’incertezza scientifica 
sussistente, tale valutazione scientifica deve permettere all’Autorità pubblica 
competente di valutare, sulla base dei migliori dati scientifici disponibili e dei 
risultati più recenti della ricerca internazionale, se il livello di rischio che essa 
reputa accettabile per la società sia stato superato (…). È su tale base che la detta 
Autorità deve decidere se sia necessario ricorrere all’adozione di misure 
preventive. (…) peraltro, tale valutazione scientifica dei rischi deve parimenti 
permettere all’autorità competente, nell’ambito della gestione dei rischi, d 
determinare quali misure essa ritiene opportune e necessarie er evitare che il 
rischio si concretizzi”. 
196
 Art. 3, par. 11 del Regolamento n. 178/2002. 
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. Caratterizzazione del pericolo, determinando la natura e la 
gravità degli effetti nocivi, valutando l’esposizione al pericolo e 
le modalità di contaminazione; 
La valutazione del rischio si deve basare su elementi scientifici, in 
ossequio al principio di eccellenza,197 e deve essere svolta in modo 
indipendente, obiettivo e trasparente198 ad  opera di esperti del 
settore. 
- Gestione del rischio; riguarda la fase decisionale di 
pianificazione e scelta delle misure idonee a prevenire e 
controllare il rischio derivante dal consumo di alimenti o 
mangimi. Questa fase si basa sui risultati emersi in sede di 
valutazione del rischio e sui pareri dell’Autorità europea per la 
sicurezza alimentare, in quanto, il rischio per la salute deve 
essere reale, cioè tale da giustificare misure restrittive al 
commercio. 
- Comunicazione del rischio; completa il processo di analisi del 
rischio e deve accompagnare l’intero processo. Questa fase è 
la più delicata per l’impatto che, il mancato coordinamento 
della comunicazione tra autorità pubbliche, può avere sui 
media, e, di conseguenza, sui comportamenti dei 
consumatori199. In sede di comunicazione del rischio si tenderà 
ad assicurare che tutte le parti interessate siano 
correttamente tenute informate circa la natura del rischio e le 
                                                          
197
 La valutazione dei rischi viene affidata ad  esperti scientifici altamente 
qualificati che abbiano maturato una vasta esperienza nel campo della ricerca nel 
settore alimentare. Vedi CAPELLI F., SILANO V, KLAUS B., op. cit., Pag. 113. 
198
 Art. 6, par. 2 del Regolamento 178/2002. 
199
 In Italia, nel 2006, dopo la comparsa dell’influenza aviaria trattata in modo 
sensazionalistico dai mezzi di comunicazione, ha amplificato le paure generando 
un calo dei consumi del 30% con prezzi in caduta libera; polli a mezzo euro al 
chilo. Repubblica 21 Febbraio 2006; Pag. 31; Sezione CRONACA. 
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misure atte a controllarlo per scongiurare che insorgano 
preoccupazioni infondate sulla sicurezza di alimenti e mangimi.  
 
 
3.2. Precauzione. 
 
Il principio di precauzione è volto a stabilire se le misure che nella 
fase di gestione del rischio sono state adottate per far fronte a 
pericoli supposti, debbano persistere o meno. Il principio di 
precauzione trova attuazione nella misura in cui, in situazioni di 
incertezza scientifica sulla reale probabilità che si verifichi un rischio, 
si agisca a protezione della salute dell’uomo200 in attesa di una 
valutazione più esauriente. 
Il principio in questione assume una connotazione politica. La 
competente autorità, infatti, deve valutare, esaminando vantaggi ed 
oneri economici delle diverse scelte possibili, se convenga agire o 
meno in via precauzionale. La scelta tra azione o inazione comporta, 
in relazione alla tutela del livello di protezione della salute ritenuto 
appropriato, la contestuale accettazione o meno di un possibile 
rischio.  
Il significato politico assunto da questa fase emerge con evidenza 
nella Comunicazione della Commissione in materia, in cui si afferma 
che “Quando vi sono ragionevoli motivi di temere che i potenziali 
pericoli potrebbero avere effetti negativi nell’ambiente e sulla 
                                                          
200
 Cfr. GRADONI L.,Commento all’art. 7, in  La sicurezza alimentare nell’UE (reg. n. 
178/2002/CE), in Le nuove leggi civili commentate, Cedam, PADOVA, 2003, Pag. 
204-217. 
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salute degli esseri umani, ma i dati disponibili non contengono una 
valutazione particolareggiata del rischio, il principio di precauzione è 
politicamente accettato come strategia di gestione del rischio”. 
Sotto il profilo giuridico il principio di precauzione ha  funzione 
ricognitiva del diritto comunitario vigente. Le autorità statali 
competenti in materia, di fronte a rischi supposti e considerando 
fattori pertinenti, possono decidere se e come agire.201 Si ravvede in 
ciò l’esistenza di un potere discrezionale, proprio delle istituzioni dei 
Paesi membri, di decidere il modo in cui far fronte ai rischi 
potenziali.  
L’art 7 del Regolamento n. 178/2002 codifica per la prima volta il 
principio di precauzione affermando che, in presenza di rischi 
supposti, vi è la facoltà di agire, e non l’obbligo. Le autorità degli 
Stati membri possono adottare i provvedimenti ritenuti appropriati 
al fine di prevenire rischi potenziali per la sanità pubblica, qualora, 
in base ad un’analisi comparativa, i vantaggi relativi ad un pronto 
intervento superino i rischi derivanti dal’inazione. 
Da quanto detto si evince che solo una corretta applicazione del 
principio può giustificare misure europee e nazionali restrittive della 
libera circolazione dei prodotti e dei mangimi. Le condizioni di 
applicabilità dello stesso fanno riferimento alla presenza di un 
rischio per la salute umana, o di un potenziale pericolo, in relazione 
al quale non ne sia ancora stata determinata o dimostrata la portata 
o la gravità, per mancanza o insufficienza di informazioni 
scientifiche. Ciò significa che una misura preventiva non può essere 
validamente motivata con un approccio puramente ipotetico del 
rischio, fondato su semplici supposizioni non ancora accertate 
                                                          
201
 Cfr. ROSSOLINI R., op. cit., Pag. 118-119. 
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scientificamente. La valutazione del rischio deve essere quanto più 
possibile completa, identificando, in ciascuna fase, il grado di 
incertezza scientifica, la descrizione dei rimedi utilizzati per 
compensare la mancanza di dati scientifici o statistici e la portata 
delle eventuali conseguenze. 
Dopo aver verificato la possibilità di ricorrere al principio di 
precauzione, in quanto si reputano possibili determinati eventi 
dannosi, si rende necessario agire sulla base delle conoscenze 
scientifiche disponibili, anche se incomplete. In tal caso è concessa 
alle autorità competenti l’adozione di misure protettive, senza 
attendere che siano esaurientemente dimostrate la sussistenza e la 
gravità dei rischi. Tali misure devono essere però provvisorie, perché 
legate a dati scientifici  insufficienti, imprecisi  e non concludenti, in 
attesa di ulteriori informazioni scientifiche volte a valutare 
esaurientemente il rischio. Qualora si dovessero reperire nuovi dati 
scientifici, l’autorità competente per la gestione del rischio è tenuta 
a verificare se la misura adottata debba essere modificata o 
revocata. Le misure devono essere sottoposte ad un controllo 
regolare e ad un riesame periodico per tener conto dei nuovi dati di 
volta in volta disponibili, valutandoli alla luce delle nuove 
conoscenze scientifiche. 
Occorre puntualizzare che il ricorso al principio di precauzione non 
consente di derogare ai principi generali di gestione del rischio, di 
proporzionalità e di non discriminazione, di soprassedere all’esame 
dei vantaggi e degli oneri derivanti dall’azione o dalla mancanza di 
azione, ovvero di trascurare l’esame dell’evoluzione scientifica.  
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3.3. Trasparenza. 
 
Il principio di trasparenza202 è fortemente radicato nelle tradizioni 
costituzionali degli Stati membri ed è anche sancito a livello 
europeo.203 Il Regolamento n. 178/2002 dà seguito a tale indirizzo 
con lo scopo di assicurare a tutte le parti interessate la fiducia nei 
processi decisionali della legislazione alimentare, nel suo 
fondamento scientifico, nella struttura, e nell’ indipendenza delle 
istituzioni che tutelano la salute.204 A tal fine, anche l’autorità 
Europea per la sicurezza alimentare è competente per la valutazione 
scientifica e per la comunicazione del rischio in ossequio al principio 
di trasparenza. 
Il concetto d trasparenza fa riferimento alla necessità che sia 
garantita la chiarezza dei meccanismi di funzionamento delle 
istituzioni, che sia assicurato l’accesso dei cittadini all’informazione 
ed ai documenti elaborati dagli organi istituzionali, che sia 
consentita un’intensa partecipazione al processo decisionale ed una 
maggiore comprensione dei testi giuridici. Per soddisfare queste 
esigenze si intrattengono consultazioni con i cittadini, in via diretta o 
rappresentativa, al fine di elaborare, valutare e revisionare la 
legislazione alimentare,205 permettendo a tutti di rendere un 
                                                          
202
 Considerando 22 del regolamento n. 178/2002. 
203
 Art. 1 del Trattato sull’Unione Europea ; Art. 255 (ex art. 119 A) del Trattato CE; 
artt. 11 e 24 della Carte dei Diritti fondamentali dell’Unione europea. 
204
 9° considerando del Regolamento 178/2002. 
205
 La Commissione prima di formulare una proposta legislativa, consulta i 
comitati di esperti composti da rappresentanti dei settori interessati, da esperi 
privati o pubbliche amministrazioni. Proprio per garantire un approccio globale ed 
efficace alle questioni alimentari, la Commissione è assistita dal Comitato per la 
catena alimentare e a salute degli alimenti , composto da rappresentanti degli 
Stati membri ed articolato in sezioni destinate a trattare specifiche questioni, 
istituito col Regolamento 178/2002 all’art. 58. 
104 
 
contributo alla stessa, salvo fattori di urgenza che impediscano 
questi passaggi.206 
Il coinvolgimento dei cittadini avviene tramite i sistemi dei “Libri 
Verdi”,207 documenti con cui si stimola la riflessione su determinati 
temi, dai quali segue la redazione del “Libri Bianchi”,208 che 
traducono i risultati delle riflessioni in misure d’azione per mezzo di 
Regolamenti e Direttive. Ulteriori mezzi di consultazione sono i 
Comitati consultivi, i Gruppi consultivi o le Consultazioni on-line che 
raccolgono i pareri delle parti interessate per una “definizione 
interattiva delle politiche” da adottare. 
Il principio di trasparenza si concretizza maggiormente per mezzo 
di un’esaustiva informazione da fornire alle autorità pubbliche e ad i 
cittadini circa i rischi derivanti dal consumo di determinati alimenti, 
identificando l’alimento sotto accusa, il rischio e le misure di 
prevenzione da adottare209.  
La comunicazione del rischio è compito spettante all’Autorità 
Europea per la sicurezza alimentare e alle autorità nazionali 
competenti le quali si devono curare di fornire le informazioni sulla 
valutazione del rischio in modo tempestivo, accurato e 
comprendibile, rendendo i pareri scientifici dell’autorità accessibili 
al pubblico. 
 
                                                          
206
 Art. 6 del Regolamento 178/2002. 
207
 Libro Verde sui principi generali della legislazione alimentare del 1997; Libro 
Verde a promozione delle diete sane e dell’attività fisica: dimensione europea 
nella prevenzione del sovrappeso, obesità e malattie croniche del 2005. 
208
 Libro Bianco sulla sicurezza alimentare del 2000. 
209
 Art. 10 del Regolamento 178/2002. 
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3.4. La tutela degli interessi dei consumatori. 
 
Per realizzare in modo efficace la tutela dei consumatori il 
Regolamento n. 178/2002 pone tra i suoi obiettivi la tutela dei loro 
interessi mediante la messa a punto delle condizioni che devono 
sussistere affinché  possano essere compiute scelte consapevoli in 
relazione agli alimenti da consumare. 
Il consumatore deve essere protetto da pratiche fraudolente o 
ingannevoli, dalla possibilità che degli alimenti siano adulterati e da 
ogni prativa idonea ad indurli in errore.210 La motivazione 
dell’attenzione prestata all’argomento risiede nella possibilità che le 
pratiche commerciali sleali, fraudolente o ingannevoli, anche se 
indirizzate ad avere effetti economici, possono avere ripercussioni 
sulla salute. Per scongiurare l’ipotesi di inganno, è necessario 
informare i consumatori con precisione sulle caratteristiche e 
proprietà degli alimenti venduti, seguendo la logica che, un 
consumatore correttamente informato e consapevole sia 
maggiormente tutelato nella scelta degli alimenti a sé più adatti. 
Le misure utilizzate per fronteggiare tale esigenza fanno 
riferimento all’etichettatura, alla presentazione ed alla pubblicità 
dei prodotti alimentari. Per evitare frodi o inganni, questi aspetti 
devono evitare di indurre in errore l’acquirente circa le 
caratteristiche e gli effetti sull’organismo che potrebbero avere gli 
alimenti.  Sull’argomento, la Direttiva 2005/29/CE vieta le pratiche 
commerciali sleali ed in particolar modo le informazioni false fornite 
sulla natura del prodotto che riguardano la composizione, il metodo 
                                                          
210
 Art. 8, del Regolamento 178/2002. 
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e la data di fabbricazione, gli usi, la quantità, la descrizione, l’origine 
geografica o commerciale, ecc.  
Al pari dell’eccesso di informazione o dell’informazione inesatta, 
anche l’omissione di un’informazione necessaria, o le pratiche 
limitative della libertà di scelta del consumatore medio volte ad 
indurlo a prendere una decisione commerciale che non avrebbe 
spontaneamente preso (mediante l’utilizzo, ad esempio, di un 
marchio di qualità, o equivalente, senza aver ottenuto la necessaria 
autorizzazione, ovvero mediante il ricorso a dichiarazioni sulle 
mendaci capacità curative del prodotto) sono ritenute ingannevoli o 
fraudolente. 
Sona a maggior ragione ritenute pericolose le pratiche 
adulterative, cioè le manipolazioni che modificano più o meno 
profondamente la composizione degli alimenti al fine di realizzare 
un maggiore profitto a discapito della qualità del prodotto; (in 
particolar modo si ha adulterazione quando l’alimento non risponde 
ai requisiti previsti nella legislazione alimentare perché, ad esempio, 
contiene materiale sporco o avariato, perché non confezionato 
correttamente o perché contiene elementi tossici o proibiti, perché 
è privo di sostanze essenziali o perché è di natura o qualità diversa 
da quanto dichiarato). 
Tette le circostanze elencate possono produrre gravi effetti nel 
settore alimentare, ecco perché è stata necessaria una normativa 
rigorosa di settore vietando l’immissione in commercio di alimenti a 
rischio per la salute, prevedendo puntuali disposizioni di igiene e 
sicurezza degli alimenti, prevedendo regolamentazioni settoriali 
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specifiche per particolari alimenti211. In particolar modo, il rispetto 
delle prescrizioni a tutela dei consumatori è assicurato da un 
adeguato sistema di controlli ufficiali e di sanzioni in caso di 
violazione delle norme applicabili. 
 
 
3.5. La tracciabilità. 
 
I termini “tracciabilità” e “rintracciabilità”, pur manifestando due 
movimenti in direzione opposta lungo la filiera produttiva 
(designando il primo un percorso dall’origine alla fine ed il secondo 
il tragitto inverso) possono, nel linguaggio giuridico, essere usati in 
modo interscambiabile ed essere considerati alla stregua di 
sinonimi.212 
A prescindere dalle questioni terminologiche, il concetto di 
tracciabilità, associato ai moderni processi produttivi, ed utilizzato in 
una prima fase in riferimento a prodotti non alimentari (attrezzature 
a pressione, dispositivi medico-diagnostici, ecc.), è stato impiegato 
in campo alimentare a partire dagli anni ’90213 ed, in un primo 
momento, in relazione a settori specifici: prodotti biologici,214 
molluschi bivalvi vivi,215 grassi,216 carni bovine.217 Proprio in 
relazione a quest’ultimo comparto, ed all’ormai nota crisi che l’ha 
                                                          
211
 Cfr. CORRERA C.; Disciplina giuridica dei prodotti alimentari – Sicurezza, igiene, 
qualità – Commento alla legislazione nazionale e comunitaria e orientamenti 
giurisprudenziali, Santarcangelo di Romagna, MAGGIOLI, 2004, Pag. 189ss. 
212
 Cfr. LOSAVIO C., Tracciabilità, in Sistema leggi d’Italia, 2010, Pag. 1. 
213
 Cfr. DE JACOBIS G. M., Tutto sotto controllo, in Food, 2002, Pag. 22. 
214
 Art. 9 comma 12, regolamento n. 2092/2001. 
215
 Dir. n. 91/492/CEE attuata in Italia con il D. Lgs. n. 530/1992. 
216
 Reg. n. 1638/98/CE. 
217
 Reg. n.820/97/CE e Reg. n. 1760/2000/CE. 
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colpito, si è sviluppata l’idea che la tracciabilità dovesse diventare 
uno strumento fondamentale di garanzia della sicurezza degli 
alimenti e della salute umana. Dalle misure straordinarie per gestire 
le emergenze delle crisi alimentari adottate inizialmente come 
politiche aziendali private volte a migliorare la competitività e la 
produttività commerciale organizzando una significativa catena di 
collaborazione tra operatori appartenenti a comparti diversi, si è 
passati all’istituzione di un vero e proprio sistema di identificazione, 
registrazione ed etichettatura al fine di agevolare i controlli e 
permettere, in caso di rischio per la salute dei consumatori, il ritiro 
immediato dei prodotti precedentemente elencati dal mercato.218 
Il principio di tracciabilità è stato infine codificato e reso 
obbligatorio per tutti gli alimenti dal 2005, grazie al Regolamento 
178/2002, che lo individua come uno degli strumenti di “gestione 
del rischio”, cioè, una misura volta a minimizzare i rischi identificati 
precedentemente alla valutazione.219 
L’esperienza delle crisi alimentari aveva dimostrato che 
l’impossibilità di ricostruire il percorso compiuto dagli alimenti 
rende meno agevole ed immediato il ritiro mirato degli stessi dal 
commercio determinando, invece, disagi più estesi ed 
ingiustificati.220 
Ai sensi dell’art. 18, par. 1 del Regolamento 178/2002, la 
rintracciabilità riguarda gli alimenti, i mangimi, gli animali destinati 
alla produzione alimentare e qualsiasi altra sostanza destinata 
                                                          
218
 Cfr. FOROBOSCHI P, BAY F., Il punto sulla tracciabilità, in Food, 2002, Pag. 45. 
219
 Cfr. SIRSI E., Rintracciabilità, commento all’art. 18, in IDAIC (a cura di), la 
sicurezza alimentare nell’UE, commentario al regolamento 178/2002, in Le nuove 
leggi civili commentate, 1-2, 2003, Pag. 265. 
220
 Considerando 18 e 29 del Regolamento 178/2002. 
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ovvero atta ad entrare a far parte di un alimento o di un mangime 
come in gradiente, in tutte le fasi della produzione, della 
trasformazione e della distribuzione. Non sono invece sottoposti a 
tracciabilità i materiali di imballaggio.221 
Proprio nel Regolamento 178/2002 il sistema di rintracciabilità 
degli alimenti viene per la prima volta disciplinato in modo esplicito 
ed in via orizzontale, imponendo l’obbligo di rintracciabilità a tutti 
gli operatori del settore, pubblici o privati, e per tutte le categorie di 
alimenti.222 Tale prescrizione si osserva solo all’interno dell’Unione 
Europea e non ha effetto extraterritoriale, salvo accordi bilaterali 
specifici con Paesi terzi o salvo particolari prescrizioni (quali quelle 
veterinarie) che devono essere rispettate anche dai Paesi 
extraeuropei che intrattengono rapporti di import-export con 
l’Europa. Ad ogni modo la rintracciabilità degli alimenti importati da 
Paesi terzi è garantita dal’identificazione di provenienza del 
prodotto. 
Il sistema di controllo sulla tracciabilità viene applicato su tutta la 
filiera alimentare (importazione, produzione primaria, 
magazzinaggio, trasporto e vendita) e consente di ricostruire  e 
seguire il percorso compiuto dal prodotto alimentare, e di qualsiasi 
sostanza  destinata a far parte dell’alimento, durante le diverse fasi 
di produzione, trasformazione e commercializzazione. 
Questo sistema rende possibile identificare l’azienda da cui il 
prodotto proviene “a monte”, e l’azienda alla quale il prodotto è 
fornito “a valle”. Ciò è necessario poter individuare da chi (fornitore 
                                                          
221
 La tracciabilità degli imballaggi è disciplinata nel Regolamento 1935/2004 CE 
sui materiali ed oggetti destinati a venire in contatto con i prodotti alimentari. 
222
 Cfr. VIGANO’ E., Il sistema agroalimentare dell’Unione Europea, Carocci 
editore, ROMA, 2002, Pag. 88-89. 
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precedente) a chi (acquirente successivo) è fornito il prodotto che 
interessa al fine di poter risalire lungo la filiera a tutti i partecipanti 
agli scambi che possono essere responsabili dell’elemento di rischio 
creatori.223 In questo modo si facilitano le procedure mirate di ritiro 
o richiamo dal mercato dei prodotti  insicuri o inadeguati al 
consumo “prodotti a rischio” ed allo stesso tempo, si consente ai 
consumatori di ricevere informazioni precise e specifiche sui 
prodotti che interessano. 
La rintracciabilità non garantisce in sé la sicurezza degli alimenti 
ma rappresenta uno strumento di gestione del rischio in quanto 
contribuisce ad identificare gli alimenti non sicuri, migliorando i 
tempi di reazione in una situazione di crisi alimentare ed agevolando 
l’identificazione della fonte di pericolo. Inoltre, la rintracciabilità non 
è solo finalizzata a rendere i contatti tra gli operatori completi ed 
efficaci, permettendo un controllo efficiente sugli stessi, ma ha 
anche fini commerciali, essa soddisfa il bisogno informativo del 
consumatore rassicurandolo su ciò che compra. La rintracciabilità ha 
anche carattere commerciale, ma non solo. Essa si mette al servizio 
del marketing diventando elemento distintivo in grado di 
trasmettere al consumatore un valore documentato e 
controllabile.224 Proprio per sfruttare tali potenzialità comunicative, 
alcune aziende si organizzano per offrire ai propri clienti una 
                                                          
223
 In particolar modo ogni operatore “a monte”deve poter individuare qualsiasi 
soggetto da cui riceve un alimento o qualsiasi sostanza destinata alla produzione 
alimentare (imprenditore agricolo, centro di raccolta, industria di prima 
trasformazione, commerciante, importatore). Tale obbligo di individuazione 
riguarda solo il proprio fornitore e non viene richiesto di risalire all’operatore 
originario della prima fornitura di materia prima. Stessa cosa vale per gli operatori 
“a valle”, che devono individuare i soggetti cui forniscono i propri prodotti, 
documentando solo il passaggio al soggetto successivo. Inoltre, l’obbligo di 
tracciabilità non si estende al consumatore finale. CAPELLI F., SILANO V, KLAUS B., 
op. cit.,  Pag. 145. 
224
 Cfr. DE JACOBIS G. M., op, cit., Pag. 25. 
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tracciabilità via web (e- tracking). Digitando il numero stampato 
sulla confezione nell’apposita form presente nel sito aziendale, è 
possibile ripercorrere l’intero percorso del prodotto e verificarne le 
fasi di lavorazione,225 generando una processo di fidelizzazione delle 
parti contrattuali.226 
L’importanza di questo strumento è maggiormente apprezzata in 
un contesto in cui si è perso il rapporto diretto tra produttore e 
consumatore dovuto a la stretta relazione tra luogo di produzione e 
luogo di vendita che ha caratterizzato i mercati “pre-globalizzati”.227 
 
 
4. Le procedure in materia di sicurezza. 
 
 
4.1. Il sistema di allarme rapido. 
Per poter controllare in modo efficace la sicurezza dei prodotti 
alimentari, individuando tempestivamente i rischi potenziali ed 
emergenti per la salute, l’Unione Europea ha creato il sistema di 
allarme rapido Rapid Alert System for Food and Feed (RASFF),228 
                                                          
225
 Cfr. DE JACOBIS G. M., Dopo le parole, è l’ora dei fatti, in Food, 2002, Pag. 29. 
226
 Cfr. ALIVERTI G., Codice di massima sicurezza, in Food,  2002, Pag. 20. 
227
 Cfr. FONTE M., Sistemi alimentari, modelli di consumo e percezione del rischio 
nella società tardo moderna, in La questione Agraria, 76, 1999, Pag. 13-36. 
228
 Precedentemente all’entrata in vigore  del Regolamento n. 178 del 2002 CE, 
operava nella Comunità Europea un sistema di allarme rapido per i beni di 
consumo (RAPEX) che si applicava prevedendo due separate reti di contatti, sia 
per i prodotti alimentari (SCAR), sia per i prodotti non alimentari. Tale sistema, 
che trovava la sua base giuridica nella Direttiva n. 59 del 1992 CEE (recepita in 
Italia con il D. Lgs. n. 115 del 1995 ed abrogata dall’art. 22 della Direttiva 95 del 
2002 CE) relativa alla sicurezza generale dei prodotti consentiva, nella sua 
variante alimentare, uno scambio rapido di informazioni tra Stati membri e 
Commissione Europea secondo uno schema di notificazioni a catena (stato 
notificante che aveva individuato il rischio, Commissione, altri Paesi membri) 
112 
 
gestito dalla Commissione Europea e comprende anche gli Stati 
membri e l’Autorità Europea per la Sicurezza alimentare. L’obiettivo 
che si prefigge tale sistema è di agevolare lo scambio di informazioni 
in situazioni d’urgenza. 
Il sistema di allarme rapido torva disciplina specifica negli artt. 50-
52 del Regolamento n. 178/2002, garantisce la circolazione 
automatica229 e tempestiva in rete di un flusso di informazioni 
relative ai rischi alimentari verificatisi nei Paesi partecipanti al 
sistema e di ogni altra informazione concernente le azioni 
necessarie ad indifferibili poste in essere da uno Stato membro per 
scongiurare, o ridurre al minimo, eventuali minacce per la salute dei 
consumatori. Sui partecipanti alla rete grava l’obbligo di notificare 
ogni informazione ritenuta rilevante concernente un rischio per la 
salute umana, indipendentemente dal fatto che lo Stato membro 
abbia reagito o meno, con eventuali misure od azioni, all’emergenza 
segnalata ed indipendentemente dal fatto che il rischio sia 
localizzato  entro i confini statali.  
La Comunità Europea, in tal modo, intende strutturare un quadro 
unitario e completo di riferimento, superando l’empasse derivante 
                                                                                                                                      
finalizzato alla più alta protezione della salute dei consumatori. Tale sistema era 
incentrato sulla previsione, in capo ad ogni Stato membro, di un obbligo di 
informare urgentemente la Commissione nel caso di adozione di misure urgenti 
volte ad impedire, limitare o condizionare il commercio o l’uso di prodotti o lotti 
di prodotti alimentari che costituivano un rischio grave ed immediato alla 
sicurezza dei consumatori, qualora tale rischio superasse i confini statali. La 
comunicazione alla  Commissione di ogni informazione in possesso dello Stato 
circa l’esistenza di un rischio grave ed immediato, in virtù del quale adottare 
provvedimenti di merito, era considerata facoltativa. Al momento della ricezione 
delle informazioni notificate dallo Stato membro, la Commissione era tenuta a 
verificare la conformità con le disposizioni delle Direttiva n. 52 del 1992 CE ed a 
trasmetterle agli altri Stati membri, che a loro volta, erano obbligati a comunicare 
immediatamente alla Commissione i provvedimenti presi. Cfr. PETRELLI L.; Il 
sistema di allarme rapido, in Leggi d’Italia, 2010, Pag.1. 
229
 la Commissione non ha più il compito di valutare in via preventiva la serietà del 
contenuto dei messaggi scambiati. 
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da un difficile coordinamento dei preesistenti sistemi comunitari di 
notifica dei rischi e delle misure di reazione nel settore alimentare, e 
favorendo la normalizzazione e la razionalizzazione dei sistemi di 
allerta nazionali, i quali, devono necessariamente interfacciarsi con 
il RASFF per la migliore realizzazione delle finalità perseguite.230 
Al RASFF partecipano gli Stati membri, la Commissione e l’Autorità 
europea per la sicurezza alimentare. Ciascuna di queste istituzioni  
designa un punto di contatto nella rete (per l’Italia il Ministero della 
Salute). Il punto di contatto assicura una piena disponibilità a 
ricevere, inviare, e valutare in ogni momento (7 giorni su 7 e per 24 
ore al giorno) notificazioni urgenti, nonché, elabora ogni azione 
necessaria nel più breve tempo possibile. Allorché uno degli Stati 
membri dovesse ritenere un’informazione di cui è a conoscenza 
rilevante per il sistema di allarme rapido, si attiva per la 
trasmissione immediata della stessa alla Commissione.231 
La Commissione, e non l’EFSA,  è responsabile della gestione del 
sistema. Ciò in quanto la responsabilità politica di invitare o meno 
gli Stati membri a prendere i provvedimenti necessari in caso di 
grave rischio per la salute umana non può essere di spettanza 
dell’autorità politica.  
La Commissione, otre ad essere punto di contatto deputato alla 
raccolta di informazioni ritenute rilevanti, garantisce che le 
                                                          
230
 Ai senti dell’art. 8 comma 6 della Legge n. 131 del 2003, a  livello italiano è 
stata raggiunta l’intesa nell’ambito della Conferenza permanente per i rapporti tra 
Stato, Regioni e Province Autonome sulle “Linee guida per la gestione operativa 
del sistema di allerta per gli alimenti destinati al consumo umano” e sulle “Linee 
guida vincolanti per la gestione operativa del sistema di allerta rapida per i 
mangimi”. 
231
 Pur nel silenzio normativo, tale attivazione sembra potersi correttamente 
qualificare come obbligo anche se non è prevista a livello comunitario alcuna 
sanzione per il suo inadempimento. Cfr. PETRELLI L., op. cit. 
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informazioni ad essa notificate siano immediatamente ritrasmesse 
in rete in modo automatico. L’automatismo in questione pare 
attribuire alla Commissione, nella gestione del sistema, un ruolo 
difficilmente riconducibile nell’ambito di responsabilità politica della 
gestione del rischio, conferendole, nella migliore delle ipotesi, solo 
una limitata discrezionalità tecnica. Lo spazio di manovra 
riconosciuto al responsabile della gestione della rete  è limitato ad 
interventi di razionalizzazione del sistema del flusso di informazioni 
sulle condizioni e sulle procedure relative alla trasmissione delle 
notificazioni e delle ulteriori informazioni.232 da assumere previa 
discussione con l’EFSA.233 
L’EFSA svolge nell’ambito del RASFF una duplice funzione: in 
qualità di membro della rete ha l’obbligo di notificare alla 
Commissione ogni informazione di cui è venuta a conoscenza 
ritenuta rilevante per il sistema, ed espleta inoltre funzioni di 
sorveglianza dei rischi sanitari e nutrizionali degli alimenti. Per 
questo motivo, l’EFSA, è destinataria dei messaggi che transitano 
nel sistema di allarme rapido dei quali analizza il contenuto e 
fornisce alla Commissione e agli Stati membri tutte le informazioni 
necessarie all’analisi del rischio.234 L’Autorità può integrare la 
notificazione con ogni informazione scientifica o tecnica in grado di 
elaborare un intervento rapido ed adeguato di gestione del rischio 
da parte degli Stati membri, o, della Commissione.235 
La partecipazione al sistema di allarme rapido può essere aperta ai 
Paesi candidati,  ai Paesi terzi, ed alle Organizzazioni internazionali 
sulla base di appositi accordi. 
                                                          
232
 Art. 51 del Regolamento n. 178 del 2002. 
233
 Secondo la procedura di cui all’art. 58 del regolamento n. 178 del 2002. 
234
 Art. 35 del Regolamento n. 178 del 2002. 
235
 Art 50 del Regolamento n. 178 del 2002. 
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Anche se normalmente il flusso delle informazioni è tra i membri 
della rete, in alcuni casi, destinatari delle stesse possono essere 
anche Paesi esterni al sistema. Ciò avviene quando si prospetta la 
necessità di notificare al Paese terzo d’origine il respingimento di 
una partita operata da un’Autorità competente ad un posto di 
frontiera dell’UE, nonché a fornire adeguate informazioni alle 
Autorità competenti di un Paese terzo in cui sia stato spedito un 
alimento o mangime oggetto di notificazione all’interno del sistema 
di allarme rapido. Ad ogni modo, la menzione di un Paese come 
l’luogo d’origine dei un prodotto non implica necessariamente che il 
rischio identificato sia stato causato in detto Paese. 
L’informazione oggetto di notifica deve fare riferimento ad un 
rischio236 “grave”,237 diretto od indiretto,238 per la salute umana 
                                                          
236
 La dottrina igienista distingue tra pericolo (hazard) e probabilità (risk). Il rischio 
consiste nella probabilità che un pericolo per la salute umana si verifichi, 
divenendo attuale. Il Regolamento 178/2002 all’art 3 ne da questa definizione “il 
rischio” è la funzione della probabilità e della gravità di un effetto nocivo per la 
salute, conseguente alla presenza di un pericolo; ed il “pericolo” o “elemento di 
pericolo”quale “agente biologico chimico o fisico contenuto in un alimento o 
mangime, o condizione in cui un alimento o un mangime si trova, in grado di 
provocare un effetto nocivo sulla salute”. 
237
 La gravità del rischio è elemento qualificante a fini notificatori ai sensi dell’art. 
50, Reg. CE n.178/2002. Nella graduazione della gravità del rischio influiscono sia 
la diversa gravità del pericolo, sia la potenziale diffusione di quest’ultimo. V. –
international Commissiono f Microbiological specification for food (CMFS), in 
HACCP “principles and applications “, EDS. 1992, CHAMPMAN & HALL, New Jork, 
da cui risulta che i microrganismi ed i parassiti ritenuti pericolosi sono raggruppati 
in base alla gravità del rischio in: pericolo grave (es. Botulino, Bucella Abortus, 
Shigella Dysenteria); pericolo moderato con diffusione potenzialmente estesa (es. 
Salmonella); pericolo moderato con diffusione limitata (es. BAcillus Cereus). 
238
 Ai sensi della definizione data dall’art. 50, Reg. n. 178/2002/CE, il grave rischio 
deve essere diretto o indiretto per la salute umana e dovuto ad alimenti e 
mangimi (la cui definizioni si ravvedono negli artt. 2 per i primi e 3 e 4 per i 
secondi). La ricostruzione del carattere diretto o indiretto che il rischio deve 
presentare a fini della sussistenza dell’obbligo di trasmettere in modo immediato 
l’informazione che grava sui membri della rete. La constatazione che qualsiasi 
rischio riferito agli alimenti è in grado di arrecare potenzialmente un pregiudizio 
diretto alla salute umana, autorizza a qualificare il rischio indiretto alla salute degli 
uomini come la possibile conseguenza della consumazione di mangimi da parte 
degli animali, anticipando l’analisi del rischio grave per la salute umana al 
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derivante dal consumo di alimenti o mangimi. Il rischio oggetto di 
notificazione nel RASFF è il “rischio emergente”,239 cioè un rischio 
che non si è ancora manifestato e concretizzati nella sua 
potenzialità essendo in fase embrionali. La valutazione di tale rischio 
consente alle Autorità per la sicurezza alimentare, lo sviluppo di un 
“sistema predittivo” che, per mezzo dell’identificazione precoce dei 
rischi, eviti, se possibile, il verificarsi di crisi, ponendo al contempo in 
condizione  gli Stati e la Commissione di adottare misure preventive.  
Quando sussistono incertezze sull’esistenza e la portata dei rischi 
per la salute delle persone, le istituzioni possono adottare misure 
protettive senza dover attendere che siano esaurientemente 
dimostrate realtà e gravità di tali rischi.240 Sembra da escludere, 
tuttavia, l’opportunità di far circolare in rete informazioni 
concernenti rischi meramente speculativi, ovverosia enucleati sulla 
base di un approccio puramente ipotetico del rischio fondato su 
semplici supposizioni non ancora accertate scientificamente. I rischi 
che gli Stati membri e la Comunità sono tenuti a prevenire devono 
essere sufficientemente documentati sulla base dei dati scientifici 
disponibili a seguito di specifiche ricerche, anche se la situazione è 
di oggettiva incertezza sul piano scientifico a causa di altri risultati, 
                                                                                                                                      
momento dell’allevamento dell’animale, cioè in un momento precedente alla 
trasformazione dell’animale in alimento o coevo alla produzione di alimenti di 
origine animale, riconducendo la catena di produzione dei mangimi ad un serio 
controllo. Il sistema di allarme rapido si dimostra tuttavia lacunoso laddove non 
obbliga i membri della rete a notificare anche i rischi indiretti per la salute umana 
dovuto all’uso di concimi per i vegetali, i quali, al pari degli animali vivi, non 
rientrano nella definizione di alimento prima della loro raccolta, Cfr. PETRELLI L, 
op. cit.  
239
 Il sistema di allarme rapido non prevede tra i caratteri del rischio oggetto di 
notificazione quello dell’immediatezza. Non distingue pertanto tra rischio 
“immediato” e rischio “a lungo termine”, e, di conseguenza, non limita l’obbligo di 
notificazione al primo (prevista invece nell’art. 8 della Dir. n. 92/56/CEE). Cfr. 
PETRELLI L., op. cit. 
240
 “massima precauzionale” statuita nella Sentenza della Corte di Giustizia della 
Comunità Europea, 5 maggio 1998, C-180, Regno Unito/Commissione. 
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in ipotesi, contrastanti. I rischi puramente teorici non dovrebbero 
essere comunicati utilizzando la rete per evitare un “ingolfamento” 
della stessa con informazioni che, tra l’altro, non avrebbero neanche 
utile valore strumentale ai fini delle misure precauzionali 
eventualmente da prendere. Il sistema di allarme rapido consente di 
tenere in considerazione le situazioni il cui effetto nocivo per la 
salute umana paventato si è già verificato nel territorio dello Stato 
membro, potendo tali evenienze acquisire valenza di rischio 
potenziale rilevante a livello ultrastatale qualora sia prevedibile la 
diffusione del pericolo. Ad ogni modo le azioni che lo Stato membro 
abbia intrapreso per reagire al verificarsi dell’evento dannoso per la 
salute umana vanno notificate alla Commissione.241 
Dalle considerazioni effettuate risulta evidente l’impossibilità di 
definire aprioristicamente e nel dettaglio la caratterizzazione del 
rischio per la salute pubblica. Pertanto, ogni ipotesi dovrà essere 
vagliata dalle Autorità competenti con “scienza e conoscenza”, sulla 
base di un’indagine effettuata caso per caso ed avvalendosi del 
supporto tecnico-specialistico opportuno. 
Come precedentemente accennato il sistema in analisi non esenta 
lo Stato membro a disporre immediatamente la trasmissione alla 
Commissione delle informazioni relative all’esistenza di un rischio 
grave, anche se gli effetti nocivi dello stesso dovessero essere 
localizzati entro i confini nazionali. Ciò perché deve essere assicurata 
la circolazione delle notizie relative ai rischi che potrebbero rivelarsi 
utili per altri membri della rete per motivi statistici o di studio, 
ovvero, per fornire lo Stato che ha individuato l’esistenza di un 
                                                          
241
 Art. 50, par 3 del Regolamento 178 del 2002 
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rischio nel suo territorio, degli elementi di valutazione utili a fargli 
acquisire cognizione della sussistenza dello stesso in altri mercati. 
Nell’ambito del sistema di notificazione, le informazioni che gli 
Stati devono trasmettere alla Commissione riguardano:“qualsiasi 
misura da essi adottata, che esiga di un intervento rapido, intesa a 
limitare l’immissione sul mercato di alimenti o mangimi, o a imporre 
il ritiro dal commercio o dalla circolazione per proteggere la salute 
umana”;242 “qualsiasi raccomandazione o accordo con operatori 
professionali volto, a titolo consensuale od obbligatorio, ad 
impedire, limitare o imporre specifiche condizioni all’immissione sul 
mercato o all’eventuale uso di alimenti o mangimi, a motivo di un 
grande rischio per la salute umana che esiga di un intervento 
rapido”;243 e, “qualsiasi raccomandazione in cui un’autorità 
competente abbia respinto una partita, un container od un carico in 
alimenti o mangimi ad un posto di frontiera dell’UE a causa di un 
rischio diretto o indiretto per la salute umana”.244  
Ogni notifica che circola in rete è accompagnata da informazioni 
ulteriori circa i motivi dell’intervento, la modifica o la revoca delle 
misure, a suffragio della garanzia di completezza della 
comunicazione.245 
Sulla Commissione grava invece l’obbligo di notificare il 
respingimento di alimenti e mangimi disposta dall’Autorità 
competente ad un posto di frontiera dell'UE o dei Paesi terzi in cui 
                                                          
242
 Art. 50, par. 3, lett. a) del Regolamento 178/2002. 
243
 Art. 50, par. 3, lett. b) del Regolamento 178/2002. 
244
 Art. 50, par. 3, lett. c) del Regolamento 178/2002. 
245
 Ai sensi dell’art 5 del Reg. 178/2002/CE, oggetto di trasmissione in rete sono 
anche le informazioni concernenti qualunque intervento eseguito o qualunque 
misura adottata dagli Stati membri in seguito alla ricezione delle notificazioni e 
delle ulteriori informazioni trasmesse nell’ambito del sistema di allarme rapido. 
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sia stato spedito un alimento o mangime oggetto di notificazione nel 
sistema di allarme rapido. 
Al fine di razionalizzare il flusso informativo del sistema, le 
notificazioni che i membri della rete sono obbligati ad effettuare ed 
a trasmettere servendosi del sistema di allarme rapido sono state 
classificate in tre tipologie: 
- Notificazioni di allerta: sono inviate nel caso in cui sia stata 
riscontrata la presenza nel mercato di  alimenti ritenuti in 
grado di provocare un grave rischio per la salute umana per 
scongiurare il quale occorre porre in essere un intervento 
immediato. L’allerta viene attivata dallo Stato membro che ha 
individuato il problema ed ha avviato ogni misura pertinente, 
quale il ritiro dei prodotti. Lo scopo di questa notificazione è 
quello di fornire a tutti i membri della rete informazioni utili 
per verificare sei prodotti interessati sono presenti nei loro 
mercati affinché possano essere prese le misure necessarie. Gli 
Stati hanno propri meccanismi per effettuare tali azioni. 
- Notificazioni di informazione: sono quelle che riguardano 
alimenti o mangimi immessi sul mercato in relazione ai quali, 
pur essendo stato identificato un rischio, gli altri Stati membri 
della rete non hanno effettuato alcun intervento immediato, 
sia perché tali prodotti non hanno raggiunto il loro mercato o 
non sono più presenti in esso, sia perché la stessa natura del 
rischio non è tale da richiedere alcuna reazione immediata. 
- Respingimenti alle frontiere: vengono notificati nel caso in cui 
una partita, un container o un carico di alimenti o mangimi 
siano sati oggetto di esame e siano stati respinti alle frontiere 
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esterne all’UE per via dell’individuazione di un rischio per la 
salute umana. 
Di regola, le informazioni a disposizione dei membri della rete che 
riguardano il rischio per la salute umana provocato da alimenti e 
mangimi sono messe a disposizione dei cittadini in conformità al 
principio di informazione ex art. 10, Reg. n. 178/2002/CE.246 
L’attività di “mettere a disposizione dei cittadini” consente non solo 
di avere accesso all’informazione, ma anche di obbligare i soggetti in 
rete ad informare. L’obbligo di informazione trova giustificazione nel 
diritto del cittadino finalizzato ad affermare i valori della persona la 
vertice della gerarchia dell’ordinamento giuridico nazionale e 
comunitario. Ai sensi del combinato disposta dell’art. 10 e dell’art. 
52, Reg. n. 178/2002, l’obbligo di informare i cittadini non è 
adempiuto correttamente mediante semplice traslazione al 
pubblico dell’informazione così come circola in rete. I cittadini 
hanno accesso alle informazioni sull’identificazione dei prodotti, 
sulla natura del rischio e sulle misure adottate.247 I membri delle 
rete devono prendere le disposizioni necessarie per fa si che il 
proprio personale non riveli, in casi debitamente giustificati, 
informazioni per loro natura coperte da segreto professionale salvo 
la necessità di renderle pubbliche, qualora lo richiedessero le 
circostanze, per motivi di tutela della salute pubblica248 in quanto 
prevalente sull’interesse di tutela dell’impresa e della riservatezza 
ella persona giuridica che ha fornito l’informazione.249 Come diretta 
                                                          
246
 Art. 52, par. 1 del Regolamento 178/2002. 
247
 Art. 52, pag. 1 del Regolamento n. 178/2002. 
248
 Art. 52, c. 2 del Regolamento n. 178/2002. 
249
 Tale prevalenza rappresenta un’ipotesi in deroga al principio di tutela del 
segreto professionale, per cui la norma è di stretta interpretazione. In caso di 
contrasto con il segreto professionale potranno, dunque, essere rese pubbliche 
solo le informazioni strettamente strumentali alla tutela della salute pubblica e 
non quelle che esulano del tutto l’argomento, quali, la rivelazione dell’identità di 
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conseguenza,  il rifiuto a concedere l’accesso alle informazioni in 
ragione della tutela del segreto professionale va supportato da 
motivazioni chiare e circostanziate. 
Al fine di adempiere l’obbligo di informare i cittadini che grava sui 
soggetti che partecipano alla rete, la Commissione pubblica 
annualmente un report 250 sull’attività posta in essere dal RASFF e 
pubblica on line, ogni settimana, le notificazioni avvenute ed in 
particolar modo viene enunciato il tipo di controllo o indagine svolta 
e lo status di distribuzione e di misure prese omettendo, di norma, 
la pubblicazione dei nomi registrati e dell’identità delle società. 
Anche gli Stati membri organizzano un proprio servizio 
informativo. In Italia ad esempio, il Ministero della Salute ha 
strutturato sul proprio sito ufficiale, una pagina web INFO-RASFF 
che ha lo scopo di condividere in modo approfondito con i 
consumatori, gli operatori sanitari e di filiera tematiche che il 
sistema di allarme rapido gestisce come emergenze sanitarie di 
interesse generale riguardanti gli alimenti al fine di andare incontro 
alle esigenze di dialogo e di fiducia che i cittadini chiedono alle 
istituzioni, garantendo loro un’informazione obiettiva e di facile 
comprensione. 
Il RASFF, oltre a strumento tecnico di garanzia della food safety 
volto ad individuare ed eliminare i problemi fin dalla loro 
apparizione riducendo drasticamente le minacce per la salute, è 
                                                                                                                                      
chi ha fornito l’informazione, la strategia commerciale dell’impresa, la politica 
delle vendite, l’organizzazione interna dell’impresa. Cfr. PETRELLI L., op. cit. 
250
 I report sono strumenti di analisi dei dati che consentono di verificare 
l’effettività e l’efficacia dell’azione di contrasto realizzata dai membri della rete 
nei confronti di situazioni che hanno compromesso la sicurezza alimentare. 
Oggetto di report sono: funzionamento del sistema; numero, tipo ed origine delle 
notifiche, Paesi coinvolti, azioni svolte, prodotti e rischi individuati. Cfr. PETRELLI 
L., op. cit. 
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anche mezzo di pianificazione politica, in quanto si pone come 
serbatoio di informazioni sulla sicurezza alimentare dalle quali 
scaturisce la definizione di quelle che sono le priorità da tenere 
presenti nel momento in cui si produce o commercializza un 
alimento o un mangime. 
Lo scambio rapido di informazioni nel sistema svolge un ruolo 
fondamentale nell’assicurare ai cittadini comunitari un elevato 
livello si sicurezza alimentare, aiutando gli Stati e la Commissione, 
ch possono servirsi degli approfondimenti scientifici e tecnici forniti 
dall’EFSA, ad agire con rapidità e coerenza per superare un rischio 
immediato, a lungo termine o emergente, segnalato da un membro 
della rete al fine di eliminare la possibilità di produzione di danni ai 
consumatori. Per rendere concreti tali propositi il RASFF pone a 
disposizione dei membri della rete informazioni complete e 
tempestive ritenute rilevanti e la loro elaborazione sistematica 
anche a seguito di trattamento informatico dei dati, incrementando 
le conoscenze nel settore alimentare. Ciò consente alla 
Commissione e agli Stai di agire in via precauzionale nei confronti 
delle emergenze connesse alla sicurezza nel del mercato. 
Proprio per la spiccata utilità del sistema e per l’attitudine 
dell’interscambio commerciale nel settore alimentare e dei mangimi 
a riverberare effetti al di fuori dei confini europei, è stato elaborato 
un progetto volto alla costituzione di un sistema di allarme rapido 
mondiale per la sicurezza alimentare. 
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4.2. Le misure urgenti. 
 
Nel caso in cui un alimento o un mangime comporti un grave 
rischio per la salute umana, animale o ambientale che non possa 
essere affrontato in modo adeguato dai singoli Stati membri 
interessati, la Commissione, assistita dal Comitato permanente per 
la catena alimentare e la saluta degli animali, può agire di propria 
iniziativa o su richiesta di una Stato membro adottando le misure 
urgenti ritenute necessarie in base alla procedura di Comitato.251 
Nel settore alimentare il Consiglio ricorre spesso alla procedura di 
regolamentazione in virtù della quale la Commissione può adottare  
misure esecutive solo se queste  ottengono il parere favorevole 
della maggioranza qualificata degli Stati riuniti in seno al Comitato. 
In caso contrario sarà il Consiglio a decidere, sempre a maggioranza 
qualificata. Se invece il Consiglio non dovesse raggiungere tale 
quorum l’adozione di una misura di esecuzione sarà adottata dalla 
Commissione, salvo opposizione della maggioranza qualificata da 
parte del Consiglio. 
In casi di urgenza la Commissione può adottare direttamente, 
sempre previa consultazione con gli Stati interessati ed informando 
il resto degli Stati membri, misure urgenti. Ciò in via provvisoria, 
pertanto suddette misure dovranno essere confermate, abrogate o 
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 La “procedura di Comitato” viene descritta nella Decisione 1999/468/CE e 
descrive i modi di esercizio delle competenze di esecuzione conferite alla 
Commissione. Scopo dei Comitati, che affiancano e assistono la Commissione 
nell’esercizio di determinate competenze sottopostegli dal Consiglio, è quello di 
favorire il dialogo tra Commissione europea e amministrazioni nazionali. La 
Decisione prevede quattro procedure: la procedura consultiva (art. 3 della 
Decisione 1999/468/CE); la procedura di gestione (art. 4 della Decisione 
1999/468/CE); la procedura di regolamentazione (art. 5 della Decisione 
1999/468/CE) e la procedura di salvaguardia (art. 6 della Decisione 1999/468/CE). 
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prorogare entro dieci giorni lavorativi, nel quadro del Comitato 
permanente per la catena alimentare e la salute degli animali. 
Il tipo di misura da adottare dipende dalla provenienza degli 
alimenti o dei mangimi. Se si tratta di prodotti di origine europea, la 
Commissione autorizza a sospendere l’uso o l’immissione sul 
mercato e può determinare condizioni particolari e qualsiasi altra 
misura provvisoria adeguata per i prodotti in questione. Se i 
prodotti sono importati da Paese terzo, la Commissione ha la facoltà 
di disporre la sospensione dell’importazione del prodotto in 
questione da tutto il Paese interessato o da una parte del suo 
territorio, ed eventualmente, anche dal Paese terzo di transito, e di 
determinare le condizioni particolari per l’utilizzo dell’alimento o 
mangime in questione nonché di qualsiasi altra misura provvisoria 
ritenuta adeguata.252 
Se la Commissione, dopo aver ricevuto l’invito ad adottare misure 
urgenti da parte di uno Stato membro, non provvede ad adottare 
misure di urgenza, lo Stato in questione  può agire in diretta 
prendendo misure cautelari provvisorie. In tal caso esso dovrò 
informare  immediatamente gli altri Stati membri e la Commissione. 
Quest’ultima avrà il compito di verificare detta misura nazionale 
provvedendo a prorogare o modificare o abrogare la stessa dopo 
aver sottoposto il caso al comitato permanente per la catena 
alimentare e la salute degli animali. 
                                                          
252
 Un esempio di esercizio della competenza di adozione di misure di urgenza 
risale al 2003, quando la Francia notificò attraverso il sistema di allarme rapido, la 
presenza di colorante Sudan rosso 1 nei peperoncini rossi originari dell’India. La 
Commissione, esaminando il caso , riscontrò un grave rischio per la salute 
ritenendo il colorante in questione cancerogeno e tossico, e, con Decisione 
2003/460/CE. Tale Decisione imponeva agli Stati membri il divieto di importazione 
del prodotto sullo accusa, a meno che le partite non fossero accompagnate da un 
certificato comprovante la mancanza del colorante ritenuto pericoloso. Cfr. 
CAPELLI F., SILANO V, KLAUS B., op. cit.,  Pag. 162-163. 
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4.3. La gestione delle crisi. 
 
Al fine di coordinare al meglio gli sforzi e di determinare le misure 
più efficaci sulla base delle informazioni scientifiche più accurate, il 
Regolamento n. 178/2002 prevede un piano generale per la 
gestione delle crisi253 e l’instaurazione di un’unità di crisi.254 
Suddetto piano generale viene elaborato dalla Commissione in 
stretta collaborazione con l’Autorità europea per la sicurezza 
alimentare e con gli Stati membri.255 
Il piano in questione precisa le situazioni che comportano, per la 
salute umana, rischi diretti o indiretti derivanti da alimenti o 
mangimi, che, verosimilmente, le disposizioni in vigore non sono in 
grado di prevenire, eliminare o ridurre ad un livello accettabile o che 
non possano essere gestiti in maniera adeguata mediante la sola 
adozione di misure di emergenza, nonché, le modalità pratiche 
necessarie per gestire la crisi che ne può derivare.256 
L’unità di crisi viene invece istituita dalla Commissione qualora 
identifichi una situazione che comporti un grave rischio diretto o 
indiretto per la salute umana derivante da alimenti o mangimi e non 
sia possibile provenire, eliminare o ridurre tale rischio attraverso le 
disposizioni vigenti o non sia possibile  gestirlo adeguatamente 
mediante la sola adozione di misure di emergenza.257 A tale unità 
partecipa anche l’Autorità europea per la sicurezza alimentare  col 
compito di fornire la necessaria assistenza e consulenza scientifica e 
tecnica. L’unità di crisi ha in particolare il compito di raccogliere e 
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 Art. 55 del Regolamento n. 178/2002. 
254
 Art. 56 del Regolamento n. 178/2002. 
255
 Art. 55, par. 1 del Regolamento n. 178/2002. 
256
 Art. 55, par. 2 del Regolamento 178/2002. 
257
 Art. 56 del Regolamento n. 178/2002. 
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valutare le informazioni e di individuare le misure per prevenire, 
eliminare o ridurre un rischio determinato per la salute umana in 
modo rapido ed efficace.258 L’unità di crisi è tenuta ad informare il 
pubblico dei rischi in gioco e delle misure adottate.259 
 
 
5. La struttura dei controlli ufficiali. 
 
Il sistema ha struttura piramidale. La Comunità decide i criteri 
operativi garantendo un approccio coerente e completo, e  formula  
gli orientamenti comunitari in materia di controllo (nel cui ambito 
saranno elaborate le strategie nazionali), identificando le priorità a 
seconda dei rischi e le procedure di controllo più efficaci.260 In fine 
tenderà a migliorare la operazione amministrative e sviluppare la 
gestione dei sistemi di controllo, favorendo lo scambio di “buone 
prassi” e l’assistenza reciproca.261  
In poche parole: la Comunità decide, gli Stati dispongono, gli 
operatori eseguono.  
La struttura a vari livelli prevede in primis che gli operatori del 
settore alimentare siano tenuti ad osservare le disposizioni 
legislative per minimizzare i rischi mediante procedure di 
autocontrollo; al livello successivo, le autorità nazionali di controllo 
verificano che i livelli di sicurezza alimentare previsti nelle 
disposizioni nazionali siano effettivamente rispettati; e, infine, la 
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 Art.57, par. 1 del Regolamento 178/2002. 
259
 Art. 57, par. 3 del Regolamento 178/2002. 
260
 Cfr. Libro Bianco, punto 91. 
261
 Art. 4 paragrafo 3 del Regolamento 882 del 2004. 
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Commissione ricopre il ruolo di garante, mediante un programma di 
verifiche ed ispezioni, dell’efficacia dei sistemi di controllo, 
valutando l’operato delle autorità nazionali e verificando la loro 
capacità di predisporre e gestire sistemi efficaci.262 Tale suddivisione 
di ruoli è prevista per ottimizzare le risorse disponibili ed evitare 
inutili dispersioni. 
 
 
5.1. I controlli interni HACCP. 
 
La procedura di autocontrollo HACCP è volta ad effettuare in ogni 
fase della filiera alimentare la sorveglianza dell’idoneità delle 
condizioni igieniche di lavorazione al fine di prevenire eventuali 
contaminazioni degli alimenti. Tale procedura nasce dalla 
collaborazione tra l’esercito degli Stati Uniti, la NASA, la United 
States Air Force Space Laboratory Project Group e la Pillosbury 
Company (azienda multinazionale nel settore alimentare) negli anni 
’60 con l’obiettivo di garantire la salubrità degli alimenti degli 
astronauti per prevenire il rischio di infezioni per alimenti consumati 
nello spazio. I principi dell’HACCP vengono enunciati per la prima 
volta nella conferenza sull’igiene degli alimenti negli Stati Uniti nel 
1971, ma all’epoca si limitavano alla mera identificazione e 
valutazione del rischio in relazione ad ogni fase di produzione, alla 
determinazione dei punti critici in cui si prospettano pericoli 
evidenti ed, in fine, all’attuazione di un sistema di controllo e 
verifica dei punti cruciali per la sicurezza igienica.  
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 Cfr. Monitoraggio della sicurezza alimentare- I veterinari europei controllano i 
controllori, disponibile in: www.europa.eu.int, sezione sicurezza dei prodotti 
alimentari (Commissione europea), Pag. 1. 
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Nel 1973 i principi diventano sette e vengono pubblicati nel primo 
testo ad essi relativo, il Food Safety Through The Hazard Analysis 
and Critical Control Point System dalla Pillisbury Company. La FDA 
(Food ank Drug Administration), al fine di arginare le diffusione di 
gravi epidemie, effettua nel 1974 la prima standardizzazione dei 
principi che tutt’oggi costituiscono il metodo HACCP e ciò determina 
la piena diffusione di tale metodo a partire dagli anni ’80.  
Risale al 1992 la pubblicazione negli USA, grazie alla collaborazione 
con il Codex Alimentarius ed altre istituzioni, del documento titolato 
Hazard Analysis Critical Point System.263 
Nel 1997 la metodica HACCP viene inserita in diverse 
regolamentazioni dei mercati alimentari di tutto il mondo corredata 
dall’enunciazione di cinque fasi preliminari che affiancano e 
completano gli ormai consolidati sette principi. 
In Italia tale metodica torva attuazione con il D. Lgs. n. 155/1997, 
attuativo della Direttiva n. 93/43/CE e 96/3/CE.  In virtù delle 
disposizioni ivi contenute, tutte le imprese che attuano la 
preparazione, la trasformazione, la fabbricazione, il 
confezionamento, il deposito, il trasporto, la distribuzione, la 
manipolazione, la vendita o la fornitura, compresa la 
somministrazione al consumatore, sono tenute ad adottare la 
procedura di autocontrollo prevista. Nel far ciò ogni impresa può 
adattare, entro limiti predeterminati, la sua organizzazione al fine di 
assicurare l’igiene degli alimenti. 
L’impostazione data dalle succitate normative dovrebbe favorire 
l’acquisizione di maggiori e più approfondite conoscenze tecniche, 
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 Cfr. ALINOM., Guidelines for the application of the Hazard AnalysisCritical Pint 
(HACCP) sistem, ROMA, 1993. 
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in modo da sopperire all’impossibilità della Pubbliche 
Amministrazioni di controllare efficacemente la salubrità degli 
alimenti su tutto il territorio. In pratica, in virtù della nuova 
impostazione, viene invertita la sequenza di operazioni. Mentre 
precedentemente all’entrata del D. Lgs. 155/1997 si effettuava un 
controllo sul prodotto finito e, solo in caso di riscontrata inidoneità 
all’uso, scattava l’ispezione in azienda che portava ad identificare i 
pericoli ed eseguire interventi correttivi quando ormai il pericolo era 
manifesto; il nuovo asseto prevede l’ispezione come prima fase, 
volta ad identificare i potenziali percoli, ed un intervento correttivo 
immediato in caso di riscontro di criticità, prima che abbia luogo la 
non conformità. Le prove di analisi diventano momento finale di 
verifica e non iniziale di indagine. 
In sostanza la prima parte del controllo (autocontrollo) viene 
effettuata dall’imprenditore, che deve essere in grado di dimostrare 
di avere le capacità di prevenire e gestire i rischi. 
Il controllo sanitario sarà invece competenza dei NAS ( Nucleo 
Antisofisticazione dell’Arme dei Carabinieri), e dei vigili sanitari e 
veterinari della ASL, i quali procedono a verificare la 
documentazione e la corretta applicazione delle misure preventive  
atte a garantire la salubrità degli alimenti. Essi potranno effettuare 
verifiche sui prodotti finali e sulle materie prime, sugli ingredienti, 
sulle etichette, sul comportamento igienico del personale, sui 
materiali che vengono in contatto con gli alimenti, su tutte le fasi di 
produzione, lavorazione, magazzinaggio, trasporto, distribuzione, 
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commercio ed importazione. Tutto ciò sarà integrato dal’audizione 
del responsabile dell’impresa e delle persone che vi lavorano264. 
La frequenza dei controlli viene indicata nel D.P.R. n. 260/1995 ma 
tale frequenza è modificabile. Ulteriori indicazioni sulla periodicità 
dei controlli provengono dalla Commissione Europea e la Ministero 
delle Politiche Agricole. 
La normativa di riferimento sull’autocontrollo ha portata 
orizzontale, essa detta regole che interessano la maggior parte degli 
operatori del settore alimentare ed impone l’obbligo di adottare 
una procedura di prevenzione e controllo che fa sorgere in capo al 
responsabile dell’industria il dovere di analizzare i potenziali rischi, 
individuare i punti in cui questi possono verificarsi, prendere le 
decisioni opportune sui punti che possono compromettere la 
sicurezza dei prodotti, individuare ed applicare le procedure di 
controllo e sorveglianza sui punti critici, riesaminare 
periodicamente, ed in occasione di variazioni di ogni processo e del 
tipo di attività, l’analisi dei rischi, dei punti critici e delle procedure 
di controllo e sorveglianza.265  
Abbiamo precedentemente fatto cenno a delle fasi che devono 
essere rispettate per implementare il metodo, le quali devono dare 
attuazione a sette principi. Vediamo ora nello specifico di cosa si 
tratta. 
Le fasi preliminari riguardano: 
- La formazione di un gruppo HACCP; a tal proposito occorre 
precisare che, anche se a livello internazionale, è stato 
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 D. Lgs. n. 123/1993. 
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 Art 3 del D. Lgs. n. 155/1997 
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accettato che referente metodologico in possesso delle 
conoscenze e competenze, ovviamente proporzionali alla 
complessità e pericolosità del processo, necessarie a guidare 
l’azienda nell’esecuzione dell’autocontrollo possa essere anche 
una sola persona. All’interno del gruppo HACCP deve invece 
essere sempre coinvolta la Direzione aziendale e tutti gli 
addetti. 
- La descrizione del prodotto; cioè delle caratteristiche degli 
alimenti finiti che risulteranno al termine dell’attività. Non è 
necessaria una descrizione analitica ma è sufficiente una 
descrizione per categorie di prodotti alla quale aggiungere 
l’enunciazione di caratteristiche chimico-fisiche, l’enunciazione 
delle modalità di conservazione e distribuzione, il tipo di 
confezionamento, i parametri microbiologici, le istruzioni 
d’uso.266 
- L’identificazione della destinazione d’uso; ciò avviene 
mediante una breve descrizione di come gli alimenti vengono 
“consegnati” a chi è responsabile delle fasi successive o al 
consumatore finale. 
- La costituzione del diagramma di flusso e dello schema 
d’impianto; in primo luogo occorrerà esaminare l’ambiente in 
cui si svolge l’attività, descrivendo accuratamente i locali. Il 
diagramma di flusso è una rappresentazione sequenziale, 
schematica ed esauriente di tutte le fasi che compongono il 
ciclo di lavorazione del prodotto rappresentando tutti i flussi di 
materie prime, materiali, attrezzature, risorse umane, 
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 Per esempio i prodotti di un supermercato possono essere suddivisi in: 
prodotti alimentari soggetti a regime di temperatura controllata, prodotti 
alimentari non soggetti a regime di temperatura controllata, prodotti 
ortofrutticoli, carni fresche, prodotti della pesca freschi, preparazioni 
gastronomiche. Cfr. CAPELLI F., SILANO V, KLAUS B., op. cit.,  Pag. 172. 
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procedure, punti critici, misure igieniche, condizioni di 
stoccaggio e di distribuzione che fanno parte del processo. Gli 
organi ufficiali di controllo verificheranno l’idoneità del 
diagramma di flusso assicurando si che sia stato preparato un 
diagramma per ogni prodotto (o gruppi omogenei di 
prodotto), i diagrammi descrivano esaurientemente tutte le 
fasi di produzione, sia descritta l’eventuale rilavorazione di 
alcuni prodotti finiti, che il diagramma sia stato verificato e che 
non siano intercorse modifiche al processo successive 
all’ultima verifica del diagramma  di flusso. In questa fase si 
formalizza quello che l’azienda fa, ossia su “come” l’azienda 
opera e quello che viene descritto deve corrispondere alla 
realtà. È importante tenere presente che occorre scrivere 
quello che si fa, e fare quello che si scrive. 
- La conferma sul posto del diagramma di flusso e dello schema 
d’impianto. 
I principi invece sono: 
- L’analisi dei pericoli267 associati ad ogni fase del processo ed 
individuazione per ogni pericolo della reale probabilità che un 
determinato evento accada stimandone la gravità, e le azioni 
preventive più idonee a diminuire la probabilità che l’evento 
accada o abbassarne la gravità. 
- La determinazione dei punti critici di controllo (PCC), cioè dei 
momenti lungo il processo ritenuti cruciali al fine della 
                                                          
267
 I pericoli possono essere raggruppati in tre categorie:  
- biologici, quali la presenza di microrganismi patogeni; 
- chimici, quali la presenza eccessiva di antibiotici, residui di detergenti o di 
fitofarmaci in concentrazione superiore al limite ammesso; 
- fisici, quali la presenza di semi, sassolini, larve.  
Ibidem., Pag. 178. 
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prevenzione dei rischi. In base alle diverse considerazioni sulla 
gravità e sulla probabilità per ogni pericolo determinato, 
vengono valutate l’intensità e l’ampiezza delle misure 
preventive e di controllo da attuare individuando le fasi del 
processo lungo le quali sarà possibile tenere sotto controllo i 
pericoli. Questa fase costituisce un obbligo di legge il cui 
mancato rispetto viene sanzionato. 
- La determinazione dei limiti critici; ciò che viene determinato è 
il livello oltre al quale deve scattare l’allarme, cioè l’azione 
correttiva, per ogni punto critico identificato sarà necessario 
stabilire i limiti che saranno parametro di riferimento  per i 
controlli da effettuare. Praticamente i limiti critici 
costituiscono dei campanelli d’allarme per monitorare i vari 
pericoli lungo il processo. Questi sono previsti in modo 
esplicito in regolamenti, normative, codici di corretta pratica di 
lavorazione. Solo in alcuni casi il gruppo HACCP sarà chiamato 
a determinarli. 
- L’individuazione del sistema di monitoraggio, cioè della 
pianificazione di azioni, osservazioni e misure volte a tenere 
sotto controllo il rispetto dei limiti critici tramite controlli visivi, 
analisi microbiologiche e verifiche chimiche. 
- La determinazione delle azioni correttive qualora dovessero 
risultare oltrepassati i limiti critici. 
-  L’individuazione delle procedure di verifica dell’idoneità dei 
limiti fissati e dei punti critici, dell’adeguatezza degli interventi 
preventivi e correttivi in relazione alle non conformità, 
l’efficacia del piano di autocontrollo attuato e la corretta e 
coerente  applicazione delle procedure di prevenzione e di 
controllo previste. 
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- L’identificazione del sistema di gestione della documentazione; 
gli obiettivi sono principalmente la preparazione ed il 
mantenimento del piano HACCP, e la conservazione di tutta la 
documentazione necessaria a dimostrare di aver adempiuto gli 
obblighi di legge. 
Questo schema indica un percorso operativo che si sviluppa 
attraverso una serie di tappe logicamente concatenate che 
coinvolgono diverse figure, in primis le Direzioni aziendali. Quello 
che si evince è un approccio sistematico all’identificazione, 
valutazione e gestione dei pericoli ed implica una partecipazione 
attiva di chi opera lungo le varie fasi.  
Gli obiettivi da raggiungere sono: la previsione dei possibili pericoli 
potenzialmente verificabili nel processo, prevenire il manifestarsi di 
pericoli controllando determinati parametri, predisporre 
preventivamente le misure di intervento i caso di superamento del 
livello di rischio programmando come comportarsi in caso di 
emergenza. L’impegno richiesto è di tipo previsionale dei rischi 
associati alla propria attività, aumentando la consapevolezza e la 
responsabilizzazione a fini preventivi, predisponendo sistemi di 
controllo e monitoraggio dei parametri più indicatori di eventuali 
inidoneità. 
L’operatore non è solo responsabile della salubrità e della 
sicurezza del prodotto alimentare, ma deve anche garantire i mezzi 
di controllo atti ad ottenere un prodotto che abbia i requisiti 
richiesti. 
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L’applicazione delle procedure di autocontrollo viene oggettivata  
in un manuale operativo268 che definisce le responsabilità, descrive 
le attività aziendali e le procedure di prevenzione, controllo e 
registrazione, e nei suoi allegati contenenti le informazioni relative 
alle misure necessarie a garantire la sicurezza e la salubrità dei 
prodotti offerti, cioè, le registrazioni relative ai controlli ed alle 
manutenzioni ed i risultati delle prove microbiologiche effettuate, 
che costituiscono conferma dell’adeguatezza delle procedure 
applicate. Viene inoltre predisposta una documentazione che 
attesta la conformità alle normative sulla salubrità degli alimenti. 
La documentazione compilata viene valutata dalle Autorità di 
Controllo non appena implementata e costituisce mezzo di 
collaborazione tra controllore e controllato. 
Autocontrollo significa “padronanza”, “consapevolezza”, 
“sicurezza”, necessità di essere a conoscenza dei rischi connessi alla 
propria attività, i quali devono essere quanto più possibile limitati e 
se possibile eliminati mediante comportamenti igienicamente 
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 Nell’art. 4 del D. Lgs. 155/97 rubricato “manuali di corretta prassi igienica”, 
vengono presentati gli strumenti volontari finalizzati a facilitare l’applicazione 
della metodica di autocontrollo (HACCP). I manuali di corretta prassi igienica, pur 
essendo volontari, devono tenere conto delle raccomandazioni fornite da 
regolamenti internazionali, quali il Codex Alimentarius. L’elaborazione degli stessi 
è volontaria, ed è effettuata dai rappresentanti di categoria dei diversi settori 
specifici del campo alimentare, dalle associazioni dei consumatori o dall’Ente 
Nazionale Italiano di Unificazione (UNI). Dopo essere stati elaborati, i manuali di 
corretta prassi igienica devono essere pubblicati affinchè il Ministero della Salute 
li possa valutare. Se dichiarati conformi, per permetterne l’acquisto a chiunque, 
saranno pubblicati in GU e trasmessi alla Commissione Europea. Tali manuali si 
candidano ad essere strumento di indirizzo ed aiuto delle aziende per la stesura 
dei piani di autocontrollo aziendale ed hanno la funzione di fornire informazioni 
tecniche specifiche del settore in questione, spiegando come poter operare per 
attuare un adeguato piano di autocontrollo. La pubblicità degli stessi ha intenti 
complementari, in quanto è volta a stimolare l’uniformità di attuazione delle 
procedure di autocontrollo. A sincerare la loro rilevanza accorre l’art. 5 del D- Lgs. 
n. 155/1997 in cui si afferma che “il controllo ufficiale per accertare che le 
industrie alimentari osservino le prescrizioni previste all’art. 3 del D. Lgs. n, 
123/1993, deve tenere conto dei manuali di corretta prassi igienica”.  
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corretti in tutte le fasi. La normativa non obbliga a documentare 
quanto fatto, ma la documentazione rappresenta la prova evidente 
di una maggiore consapevolezza ed un migliore controllo del 
processo. 
In caso di non conformità tra documentazione e esito della verifica 
effettuata dalle Autorità preposte, seguono prescrizioni che 
possono comportare sanzioni amministrative e/o penali, soprattutto 
in caso di recidività (qualora il responsabile dell’industria alimentare 
non provveda a rimuovere il mancato o non corretto 
adempimento). 
La documentazione, inoltre, dovrà essere costantemente 
aggiornata mediante registrazioni di procedure, auto-valutazioni, 
ispezioni e misurazioni interne, gestione dei flussi in entrata ed 
uscita delle merci, ecc. inoltre dovranno essere registrate le 
operazioni di pulizia, analisi volte a verificare le procedure di 
sanificazione, controllo del personale e del rispetto dei divieti 
imposti e degli obblighi previsti, idoneità dei mezzi di trasporto, 
degli impianti di refrigerazione, dell’approvvigionamento idrico e dei 
sistemi di smaltimento dei rifiuti. È obbligatorio allegare copia delle 
autorizzazioni sanitarie degli stabilimenti. La documentazione 
garantisce è un valido supporto per dimostrare di aver adempiuto 
agli obblighi di legge, dando prova della validità dei provvedimenti 
scelti. In questo modo le Autorità competenti, con il supporto 
fornito dalla documentazione aziendale sull’autocontrollo, 
riusciranno a focalizzare meglio le fasi più a rischio di ciascun 
processo, ottimizzando le procedure ispettive. La documentazione 
costituisce inoltre un ottima arma di difesa in caso di dichiarata 
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mancanza di conformità, soprattutto nel momento in cui occorrerà 
stabilire le responsabilità lungo la catena produttiva. 
Nella predisposizione del piano di autocontrollo molta attenzione 
deve essere riposta nel primo passaggio, la selezione del gruppo 
HACCP che dovrà essere responsabilizzato con le conoscenze e 
competenze necessarie coinvolgendo non solo i vertici aziendali, ma 
anche il personale che quotidianamente affronta le problematiche 
aziendali. Spesso diventa necessaria una consulenza con esperti del 
settore per evitare di commettere errori. Importante è dunque la 
formazione, cioè il miglioramento dell’educazione sanitaria in 
materia alimentare per aumentare la consapevolezza e la sicurezza 
del modo migliore di agire.  
L’attività formativa coinvolge diversi soggetti: il Ministero della 
Salute; le Regioni; le USL; il Ministero dell’istruzione, dell’università 
e della ricerca scientifica; le Scuole di ogni ordine e grado ed in fine 
gli operatori del settore che dovranno essere attentamente istruiti 
sulle corrette pratiche di lavorazione e sulle misure preventive e 
correttive i materia di sicurezza alimentare. Direttamente 
responsabili del percorso formativo dei soggetti operandi nel 
settore alimentare sarà il datore di lavoro. 
Il metodo HACCP è stato riconosciuto a livello internazionale quale 
strumento economicamente sostenibile per garantire la sicurezza 
igienica dei prodotti alimentari. Esso è universalmente applicabile e 
non contiene tecniche specifiche, ma indica come procedere per 
attuare un’analisi sistemica del processo che porti ad un maggiore 
controllo della sicurezza igienica. Ecco perché il metodo in questione 
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è stato facilmente accettato da tutti i Paesi, perché ciascuno di essi 
potrà continuare ad avere le sue normative di settore specifiche.269 
La diffusione del sistema HACCP è stata favorita dalla flessibilità e 
dalla capacità di adattamento a qualunque processo e normativa 
verticale specifica in quanto l’autocontrollo favorisce la prevenzione 
senza influenzare i processi o i prodotti. Altro elemento importante 
per la diffusione del metodo è la riduzione dei costi relativi alla 
produzione di scarti (cioè l’eliminazione di prodotti finiti contaminati 
e materie prime cono conformi), alle non conformità, alla gestione 
del processo e alla gestione dei fornitori. 
L’innovazione più importante apportata da questa metodologie è 
data dal fatto che l’azienda sia in una fase di analisi iniziale, che nel 
formalizzare le proprie procedure operative, è incoraggiata a 
formare e responsabilizzare i propri dipendenti, infirmandoli sui 
motivi del controllo da effettuare e migliorando la comprensione dei 
compiti cui sono preposti aumentando la consapevolezza 
dell’importanza del loro operato. Praticamente incrementa il 
coinvolgimento di ciascuno ai fini di raggiungere il fine comune: la 
sicurezza igienica dei processi e dei prodotti. 
 
 
                                                          
269
 Per comprendere meglio le potenzialità ed i limiti del metodo HACCP occorre 
considerare il caso della vinificazione. Suddetta procedura è regolamentata nei 
diversi Paesi europei in modo differente. In Italia per esempio non è ammessa 
l’aggiunta di zucchero per regolare la gradazione alcolica, al contrario della 
Francia. Entrambi i Paesi hanno comunque accettato di applicare, anche in questo 
settore, la procedura di autocontrollo specificata nel metodo HACCP, la cui 
applicazione favorisce la prevenzione senza incidere su altre scelte operative che 
influenzano i processi ed i prodotti, ma non hanno effetti negativi sulla sicurezza 
igienica finale. Cfr. ZICARI G.,  op. cit., Pag. 170.  
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5.2. I controlli ufficiali. 
Il controllo ufficiale degli alimenti e delle bevande ha il fine di 
verificare e garantire la conformità dei prodotti alle normative di 
riferimento, nonché di proteggere gli interessi dei consumatori e  
riguarda sia i prodotti italiani che quelli importati. 
Il controllo ufficiale ha luogo in ogni fase della produzione, 
trasformazione, magazzinaggio, trasporto, commercio, 
somministrazione del prodotto e consiste in un’operazione di 
ispezione, prelievo di campioni, analisi di laboratorio, controllo 
igienico del personale addetto, esame dei documenti e dei sistemi di 
verifica procedurizzati nell’impresa e dei relativi risultati. Esso 
riguarda lo stato e le condizioni degli impianti, delle attrezzature, 
degli utensili, dei locali e delle strutture, delle materie prime e di 
ogni prodotto utilizzato nella preparazione dei semilavorati, dei 
prodotti finiti e dei materiali destinati a venie in contatto con gli 
alimenti, dei procedimenti di disinfezione, pulizia e manutenzione, 
dei processi tecnologici di produzione e trasformazione, 
dell’etichettatura e della presentazione dei prodotti, nonché, dei 
mezzi e modi di conservazione. 
Il controllo ufficiale si svolge senza preavviso e può essere: 
sistematico, quando ha luogo con regolarità secondo programmi 
preordinati, ovvero, sporadico, in caso di sospetto di non conformità 
del prodotto alle disposizioni sanitarie in vigore. 
L’attività di controllo è stata armonizzata con la Direttiva 
89/397/CEE recepita in Italia con il D. Lgs. 123/93, abrogata dal 
Regolamento n. 882/2004. 
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5.2.1. Il regolamento 882/2004. 
 
L’osservanza, da parte degli operatori economici, degli obblighi 
loro imposti dalla legislazione alimentare (europea e nazionale), non 
può essere pienamente soddisfatta in virtù del mero autocontrollo 
degli stessi sulle attività poste in essere, ma viene assicurata anche 
grazie ad un adeguato sistema di controlli ufficiali. Gli Stati, quindi, 
sono garanti dell’osservanza delle regole imposte ai soggetti che 
operano nel settore alimentare.270 
Chiaramente, una completa ed effettiva integrazione del mercato 
europeo dei prodotti alimentari e dei mangimi, è possibile solo 
mediante l’istituzione di un sistema uniforme di controlli per tutti gli 
Stati membri, al fine di evitare che le diverse modalità di 
applicazione delle regole in vigore possano ostacolare la libera 
circolazione dei prodotti. Indi per cui, il legislatore europeo, ha 
provveduto ad istituire sistemi di controllo armonizzati. A tal fine è 
stato predisposto un nuovo quadro giuridico europeo mediante il 
regolamento n. 882/2004, che regola i controlli ufficiali volti alla 
verifica della conformità alla normativa in materia di mangimi ed 
alimenti e alle norme sulla salute e sul benessere degli animali271. 
Scopo principale  perseguito dal regolamento è quello di prevenire, 
eliminare o ridurre a livello accettabile i rischi per gli uomini e per gli 
animali e di garantire pratiche commerciali leali, tutelando gli 
interessi ei consumatori.272 
                                                          
270
 Art. 17 del Regolamento n. 178 del 2002. 
271
 Cfr. ASTUTI M., CASTOLDI F., Giuda pratica al pacchetto igiene. Le nuove norme 
comunitarie. Obblighi e adempimenti per le imprese agricole e agroalimentari, 
2006, Il Sole 24 Ore, MILANO, Pag. 185 ss. 
272
 Art. 1, paragrafo 1 del Regolamento n. 882 del 2004. 
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Per assicurare l’imparzialità, l’efficacia e l’omogeneità dei controlli 
negli Stati membri, il Regolamento in questione stabilisce le regole 
generali in materia di controllo ufficiale, sostituendo diversi 
provvedimenti precedentemente in vigore.273 
Il regolamento 882/2004 fissa le linee generali ed indica i criteri 
operativi del sistema di controlli ufficiali. Gli Stati membri, dovranno 
quindi avviare le azioni necessarie per implementare tali previsioni, 
ed adottare le misure opportune in caso di non conformità o 
violazione della normativa applicabile. Occorre precisare che, in 
questo contesto, l’Autorità Europea per la Sicurezza Alimentare 
svolge un ruolo importante in materia di controlli ufficiali, in quanto 
la Commissione è tenuta a consultarla prima di adottare misure di 
sicurezza in materia. 
 
 
5.2.2. Organizzazione dei controlli ufficiali. 
 
Come già anticipato, è compito degli Stati organizzare ed eseguire i 
controlli ufficiali sul territorio al fine di verificare il rispetto nella 
normativa applicabile in materia alimentare da parte degli operatori 
economici. È proprio a tal fine che viene istituito un efficace sistema 
di controlli mediante la designazione delle autorità competenti ad 
                                                          
273
In particolar modo il regolamento 882/2004 sostituisce le direttive n. 
70/373/CE, n. 85/591/CEE, n. 89/397/CEE, n. 93/99/CEE, n. 95/53/CE e 85/73/CE 
e le decisioni n. 93/383/CE,n. 98/728/CE e n. 1999/313/CE. In particolar modo per 
l’Italia, le normative in materia di controllo dei prodotti alimentari (D. Lgs. 123/93 
e D. Lgs. 156/97)continuano a trovare applicazione insieme alle norme europee, 
se non in contrasto con le stesse. 
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effettuarli, ritenute, pertanto, responsabili della corretta esecuzione 
degli stessi.274 
Le autorità di controllo designante nei singoli Stati, in specifiche 
circostanze, possono delegare compiti di controllo specifici ad 
istituti od organismi di controllo indipendenti, esterni alla pubblica 
amministrazione. La discrezionalità circa l’organizzazione del 
sistema di controlli ufficiali negli Stati, incrocia, però, limiti specifici 
qualora i prodotti alimentari ricadano in determinate categorie di 
alimenti, quali, ad esempio, i prodotti biologici, o quelli di 
denominazione od origine protetta.275 
In Italia, l’autorità competente per l’organizzazione dei controlli 
nel settore alimentare è il Ministero della Salute ed il Ministero 
delle Politiche Agricole e Forestali, insieme al Servizio Sanitario 
Nazionale e ad alcuni organismi sussidiari. 
Il Ministero della Salute, autorità centrale dello Stato, ha compiti di 
indirizzo generale e coordinamento in materia di sicurezza 
alimentare. Provvede pertanto ad adottare piani pluriennali di 
controllo e supervisiona le attività degli organismi che esercitano le 
funzioni conferite dallo Stato. Il Ministero della salute articola la sua 
attività di controllo ufficiale in vari dipartimenti:  
- il Dipartimento per la sanità pubblica veterinaria, la nutrizione 
e la sicurezza degli alimenti, che è punto di riferimento per 
                                                          
274
 Art. 4 paragrafo 1 del regolamento 882 del 2004. 
275
 In questi casi i prodotti devono essere fabbricati in conformità ai requisiti 
stabiliti ne regolamento n. 2092/91/CEE (per quanto riguarda i prodotti biologici); 
regolamento n. 510/2006 (per quanto riguarda i prodotti DOP o IGP); 
regolamento n. 509/2006 (per quanto riguarda le STG), i quali, introducono un 
sistema uniforme specifico, riservando lo stesso ad autorità specifiche, quale in 
Ministero dell’agricoltura, e/ ad organismi privati riconosciuti dall’autorità 
nazionale competente per il riconoscimento e incaricata alla sorveglianza di tali 
organismi. 
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l’attività di controllo ufficiale in quanto pone in essere gli 
interventi con rilievo pluriregionale, che necessitano di 
unitarietà e uniformità;  
- l’Istituto Superiore della Sanità, che fornisce gli indirizzi agli 
organi territoriali in materia di metodi di analisi ed aspetti 
tecnico-scientifici;  
- gli Istituti zoo profilattici Sperimentali, che rappresentano lo 
strumento operativo che assicura la sorveglianza 
epidemiologica, la ricerca sperimentale, la formazione del 
personale, il supporto di laboratorio e la diagnostica;  
- l’Agenzia per i servizi sanitari regionali, che svolge compiti di 
collaborazione con le Regioni  e le Province Autonome in 
materia sanitaria, occupandosi di rilevare, analizzare, valutare, 
formulare proposte, innovare i modelli gestionali e di qualità;  
- i Nuclei antisofisticazioni e sanità dell’Arma dei Carabinieri 
(NAS), che vigilano sulla salute pubblica e sulla genuinità delle 
sostanze alimentari;  
- gli Uffici di sanità marittima, aerea e frontiera (USMA), che 
costituiscono un filtro protettivo contro il rischio di 
importazione di malattie infettive trasmissibili per mezzo delle 
importazioni;  
- gli Uffici veterinari di confine, porto e aeroporto, che 
esercitano funzioni di polizia, vigilanza ed ispezione;   
- gli Uffici Veterinari per gli adempimenti degli obblighi europei. 
In Italia le Regioni e le Province autonome, hanno ampia potestà 
legislativa nel settore sanitario. Esse coordinano ed indirizzano 
l’attività delle ASL, elaborano ed adottano i piani sanitari regionali, 
individuano gli standard di funzionamento dei servizi delle ASL, quali 
le procedure per svolgere i controlli, l’organigramma di 
144 
 
organizzazione interna od i piani di formazione, ed in fine,  
supervisionano l’attività posta in essere.  Per assolvere i loro compiti 
in materia di igiene alimentare, le Regioni e le Province autonome 
istituiscono appositi uffici interni alle strutture organizzative più 
complesse che si occupano di igiene pubblica.  
In via generale alle ASL spetta il compito di pianificare, 
programmare ed eseguire a livello locale i controlli ufficiali. Presso 
ogni ASL, viene istituito dalle Regioni un Dipartimento di 
prevenzione ed un Centro Nazionale di lotta alle emergenze. Tali 
istituti definiscono il programma, gli obiettivi e le strategie di 
controllo ed eradicazione delle malattie e compiti di indirizzo, 
coordinamento e verifica ispettiva.  
Presso il Ministero della Salute è istituito il Centro nazionale di 
prevenzione e controllo delle malattie volto a contrastare le 
emergenza sanitarie provocate da nuove infezioni. Tale Centro ha il 
compito di analizzare i rischi per la salute, di coordinare i piani di 
sorveglianza e prevenzione adottati dalle Regioni , attivare i sistemi 
di allerta e risposta rapida, promuovere, aggiornare e formare  i 
quadri nazionali e  regionali di programmazione annuale degli 
interventi e verificarne la loro attuazione e diffonderne i risultati.  
Presso il Ministero delle politiche agricole e forestali, invece, 
risiede l’Ispettorato centrale di repressione frodi, preposto alla 
tutela dei prodotti agro-alimentari e degli interessi dei consumatori, 
mediante l’esercizio di controlli con fini di prevenzione e 
repressione delle frodi commesse nella preparazione e nel 
commercio di detti prodotti. 
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5.2.3. Principi generali. 
 
A sovrintendere l’organizzazione dei controlli ufficiali vi sono dei 
principi cui gli Stati membri si devono attenere nel predisporre i 
relativi sistemi di sicurezza. 
Anzitutto, le singole legislazioni, devono prevedere l’esecuzione 
periodica di controlli, appropriata alla valutazione della probabilità 
che si verifichino rischi per la salute276.  Tali valutazioni si fondano 
sui dati relativi agli operatori del settore per quanto riguarda le 
conformità alle pertinenti normative e l’affidabilità dei controlli da 
loro stessi eseguiti in base ai programmi di controllo basati sul 
sistema HACCP o in base a programmi di garanzia della qualità277. 
Inoltre, al fine di rendere suddetti controlli efficaci, è previsto che 
questi debbano essere eseguiti senza preavviso, a meno che non 
risulti necessaria una notifica preliminare all’operatore (evento che 
si verifica in caso di audit).278 
I controlli sono effettuati in qualsiasi fase della produzione, 
trasformazione e distribuzione di alimenti. A tal proposito, i controlli 
ufficiali devono essere effettuati tanto sui prodotti esportati, quanto 
su quelli importati,279 sempre che non siano discriminatori. Se poi, 
nel corso di un controllo effettuato nel luogo di destinazione o 
durante il magazzinaggio o il trasporto, dovesse essere accertata 
una mancanza di conformità alle norme applicabili, potranno essere 
                                                          
276
 Art. 3 paragrafo 1 del regolamento n. 882 del 2004. 
277
 Art. 3 paragrafo 1 lettera b), c) del regolamento n. 883 del 2004. 
278
 L’”audit” è un esame sistematico ed indipendente volto ad accertare se 
determinate attività e relativi risultati siano conformi alle disposizioni previste, e 
se dette disposizioni siano attuate in modo efficace ed adeguare al 
raggiungimento degli obiettivi prefissati. Art. 2 paragrafo 6 del regolamento n. 
882 del 2004. 
279
 Art. 3 paragrafo 4 del regolamento 882 del 2004. 
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adottate le misure appropriate, quali il rinvio del prodotto allo Stato 
d’origine. 
 
 
5.2.4. Requisiti generali dei controlli ufficiali. 
 
In primo luogo, nell’esecuzione dei controlli ufficiali, devono 
essere rispettati i principi di efficacia, idoneità, imparzialità, qualità 
e coerenza,280 e devono rispettare determinati criteri operativi. 
A loro volta, gli operatori del settore devono sottoporsi ad 
ispezioni, affidate alle autorità nazionali competenti, e devono 
collaborare con i funzionari impegnati nell’assolvimento dei loro 
compiti. Pertanto per poter eseguire controlli ufficiali corretti, è 
necessario che le autorità nazionali dispongano di strutture, 
laboratori attrezzati, personale qualificato ed esperto che possa 
effettuare i controlli in modo indipendente, trasparente e non 
condizionato da conflitti di interesse. A tal fine, il personale 
incaricato di effettuare controlli, deve essere adeguatamente 
formato. 
Le autorità competenti devono, inoltre, impegnarsi a svolgere le 
proprie attività osservando un livello elevato di trasparenza, ad 
esempio, mettendo a disposizione del pubblico le informazioni in 
loro possesso.281 Per converso, non devono essere divulgate le 
informazioni sottoposte a segreto professionale.282 Ai fini di 
                                                          
280
 Art. 4 paragrafo 4 del regolamento 882 del 2004. 
281
 Art. 7 paragrafo 1 del regolamento 882 del 2004. 
282
 Art. 7 paragrafo 2 e 3 del regolamento 882 del 2004. 
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garantire efficacia e trasparenza, i controlli ufficiali devono essere 
eseguiti in base  procedure documentate che contengano 
informazioni ed istruzioni aggiornate per il personale 
responsabile.283 Per poter eseguire in modo adeguato i propri 
compiti, il personale responsabile delle autorità competenti deve 
essere autorizzato, in base alle pertinenti normative nazionali, ad 
accedere alle infrastrutture e alla documentazione detenuta dagli 
operatori del settore.284 Dopo aver effettuato il controllo, l’autorità 
competente deve elaborare una relazione che contenga la 
descrizione degli obiettivi perseguiti, dei tempi impiegati e dei 
risultati ottenuti, nonché deve fornire l’indicazione degli interventi 
da adottare a cura dell’operatore interessato, al quale rilasciare una 
copia della relazione stessa.285 
Infine, le autorità di controllo nazionali devono disporre di piani 
specifici di gestione delle eventuali emergenze.286 In detti piani 
operativi, per far fronte alle situazioni di emergenza, utili per 
l’attuazione del piano generale di gestione delle crisi elaborato dalla 
Commissione in collaborazione con l’Autorità Europea per la 
sicurezza alimentare e con gli Stati,287 devono essere specificate le 
misure da attuare qualora risulti che un alimento presenti un rischio 
serio per i consumatori, e devono essere individuate le autorità 
amministrative da coinvolgere, nonché devono essere definiti i 
rispettivi poteri e responsabilità.288 
 
                                                          
283
 Art. 8 paragrafo 1 e 3 del regolamento 882 del 2004. 
284
 Art. 8 paragrafo 2 del regolamento 882 del 2004. 
285
 Art. 9 del regolamento 882 del 2004 
286
 Art 4 paragrafo 2, lettera f) del regolamento 882 del 2004. 
287
 Art. 55 del regolamento 178 del 2002. 
288
 Art. 13 del regolamento 882 del 2004. 
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5.2.5. Metodi e tecniche di controllo. 
 
Il controllo ufficiale comprende qualsiasi attività necessaria alla 
verifica di conformità degli alimenti alla normativa di riferimento al 
fine di assicurare la sicurezza dei prodotti. Nell’esecuzione dei 
controlli ufficiali, le autorità competenti nazionali devono ricorrere a 
metodi e tecniche di controllo appropriati, quali:  
- il monitoraggio, cioè la realizzazione di una sequenza 
predefinita di osservazioni o misure al fine di ottenere un 
quadro d’insieme della conformità alla normativa in materia di 
alimenti;289  
- la sorveglianza, ossia l’osservazione approfondita delle aziende 
, degli operatorie e delle loro attività;290 la verifica mediante 
l’esame e la considerazione di prove obiettive che stabiliscano 
se sono stati rispettati i requisiti richiesti;291 
- l’audit, cioè l’esame sistematico ed indipendente che accerti se 
determinate attività ed i risultati correlati siano conformi alle 
disposizioni, se le disposizioni siano state attuate 
efficacemente ed adeguatamente per il raggiungimento degli 
obiettivi;292  
- l’ispezione;293  
- il campionamento per l’analisi.294 
In particolare, i controlli ufficiali comprendono l’esame dei sistemi 
di controllo predisposti dagli operatori ed i risultati ottenuti, le 
                                                          
289
 Art. 2 paragrafo 8 del regolamento 882 del 2004. 
290
 Art. 2 paragrafo 9 del regolamento 882 del 2004. 
291
 Art. 2 paragrafo 2 del regolamento 882 del 2004 
292
 Art. 2 paragrafo 6 del regolamento 882 del 2004. 
293
 Art. 2 paragrafo 7 del regolamento 882 del 2004. 
294
 Art. 2 paragrafo 11del regolamento 882 del 2004. 
149 
 
ispezioni lungo tutta la filiera alimentare relativamente alle varie 
strutture coinvolte (impianti, locali, uffici, attrezzature, macchinari, 
mezzi di trasporto). I controlli si estendono alle condizioni igieniche 
delle aziende, dei prodotti finiti e dei prodotti usati per la 
preparazione (materie prime, ingredienti, coadiuvanti), i 
semilavorati, i materiali usati per l’imballaggio e destinati ad entrare 
in contatto diretto con i prodotti alimentari, i prodotti ed i 
procedimenti di pulizia e manutenzione, gli antiparassitari. Le 
autorità di controllo devono in fine, verificare la conformità alla 
normativa applicabile alle etichette e alla pubblicità. Ovviamente nel 
controllo ufficiale rientra anche la valutazione delle procedure di 
buona prassi di fabbricazione (GMP), di buona prassi igienica (GHP), 
di corretta prassi agricola (GCP) e di autocontrollo (HACCP).  
Durante il controllo le autorità devono esaminare il materiale 
scritto (piano di igiene aziendale) e le registrazioni che possono 
avere rilevanza nella valutazione di conformità alla normativa 
(eventualmente per mezzo di interviste agli operatori o ad i loro 
dipendenti). 
I metodi di campionamento e di analisi devono essere conformi 
alla normativa europea ed ai criteri di esattezza, applicabilità, 
ripetibilità in tale ambito stabiliti. Se non dovessero esistere norme 
europee che precisano i metodi di campionamento ed analisi, le 
autorità di controllo devono ricorrere a norme e protocolli 
riconosciuti a livello internazionale, ad esempio accettati dal CEN o 
riconosciuti nella legislazione nazionale. In assenza anche di tali 
regole, occorre applicare altri metodi utili al raggiungimento di 
questi obiettivi sviluppati in base a protocolli scientifici. In ogni caso 
deve essere garantito, per mezzo di procedure adeguate, il diritto 
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degli operatori i cui prodotti sono oggetto di campionamento ed 
analisi, di chiedere un ulteriore parere di esperti.  
Va segnalato che solo i laboratori designati dagli Stati membri, in 
quanto riconosciuti ed accreditati da normative europee, possono 
eseguire l’analisi dei campioni prelevati durante i controlli ufficiali.  
I laboratori comunitari di riferimento hanno il compito di fornire 
informazioni adeguate ai laboratori nazionali e di coordinare 
l’applicazione di nuovi metodi di analisi, prestando assistenza 
scientifica e tecnica alla Commissione e collaborando con i 
laboratori responsabili delle analisi degli alimenti e dei mangimi 
operanti in Paesi terzi. 
 
 
6. I controlli sugli alimenti importati. 
 
I controlli ufficiali riguardano anche gli alimenti ed i mangimi 
importati dai Paesi terzi nel territorio dell’UE che devono essere 
eseguiti con la stessa accuratezza e conformemente ai principi ed ai 
criteri su visti. Esistono comunque prescrizioni specifiche ed 
armonizzate in ambito comunitario, di tipo igienico sanitario e di 
controllo per l’importazione dei prodotti. 
Innanzi tutto i prodotti alimentari ed i mangimi importati devono 
essere conformi alla legislazione alimentare o alle condizioni 
riconosciute almeno equivalenti o alle regole di un accordo specifico 
eventualmente stipulato tra UE e Paese terzo.295 Per poter 
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 Art. 11 del Regolamento 178/2002. 
151 
 
controllare l’osservanza di tali requisiti, è compito della 
Commissione chiedere ai Paesi terzi, da cui provengono i prodotti, di 
fornire determinate informazioni sull’organizzazione generale e 
sulla gestione dei sistemi di controllo sanitario a essi applicati 
(norme igienico-sanitarie, procedure di controllo, procedure di 
valutazione del rischio). 
Se un Paese terzo non fornisce adeguate informazioni, la 
Commissione, assistita dal Comitato permanente per la catena 
alimentare e la salute degli animali, può stabilire specifiche 
condizioni di importazione, quali l’elenco dei Paesi terzi da cui 
importare prodotti specifici, la definizione dei modelli e certificati di 
accompagnamento delle partite, le condizioni speciali di 
importazione a seconda del tipo di prodotto od animale e degli 
eventuali rischi ad essi associati. La Commissione è anche 
competente a riconoscere l’equivalenza di determinate misure, 
applicate in settori specifici da un Paese terzo, a quelle applicate 
dall’UE.296 
Determinati prodotti di origine animale  e vegetale devono essere 
controllati, salvo specifici prodotti per il consumo privato, alle 
frontiere esterne dell’UE, nei posti di ispezione frontaliera.297 I 
prodotti destinati ad essere importati nell’UE devono offrire 
garanzie specifiche, comprovate da certificati e documenti 
veterinari ufficiali che devono accompagnare il prodotto fino al 
destinatario.298 L’arrivo di ciascuna partita di lotto, destinata al 
mercato europeo, deve essere preannunciata al posto d’ispezione 
frontaliero per consentire che i necessari controlli veterinari 
                                                          
296
 Art. 49 del Regolamento 882/2004. 
297
 Art. 3 della Direttiva n. 97/78/CE. In Italia i posti di ispezione frontaliera sono 
uffici veterinari periferici del Ministero della Salute. 
298
 Art 7 della Direttiva n. 97/78/CE. 
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possano essere eseguiti.299 Tali controlli, effettuati sotto la 
responsabilità del veterinario ufficiale, comprendono sia controlli 
documentali, sia controlli d’identità di ciascuna partita, sia controlli 
fisici con relativi prelievi di campioni e prove di laboratorio.300 La 
modalità di controllo sono stabilite da varie decisioni comunitarie e 
dal regolamento n. 136/3004/CE. In caso di grave rischio perla 
salute umana la Commissione può adottare misure di salvaguardia 
quali, la sospensione delle importazioni provenienti da un Paese 
terzo.301 
Per quanto riguarda gli alimenti di origine animale devono 
sussistere requisiti specifici. 
 
 
7. La cooperazione amministrativa nell’esecuzione dei 
controlli ufficiali. 
 
In caso di necessità, soprattutto se i risultati dei controlli ufficiali 
sugli alimenti e sui mangimi richiedono l’intervento di più Stati, le 
autorità nazionali coinvolte sono tenute a cooperare tra loro ed a 
prestarsi, su richiesta o spontaneamente, reciproca assistenza per la 
buna esecuzione delle indagini.302  
Per garantire un alto livello di tutela della salute, le autorità 
nazionali di uno Stato membro sul cui mercato è stato immesso un 
prodotto proveniente da un altro Stato membro, sono tenuti a 
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 Art. 3, par. 3 della Direttiva 97/78/CE. 
300
 Art. 4 della Direttiva n. 97/78/CE. 
301
 Art. 22 della Direttiva n. 97/78/CE. 
302
 Art. 34, par. 1 del Regolamento n. 882/2004. 
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contattare immediatamente le autorità competenti dello Stato di 
provenienza del bene in questione nel caso in cui si accerti che le 
merci non soddisfano i requisiti della normativa in materia di 
alimenti e mangimi così da creare un rischio per la salute umana o 
animale, o da costituire una seria violazione della normativa 
stessa.303 L’autorità competente, a sua volta, ha il compito di 
indagare e di prendere tutte le misure necessarie, informando 
l’autorità competente dello Stato di destinazione.304 
Se lo Stato membro di destinazione dovesse ritenere tali misure 
non adeguate, le autorità competenti degli Stati membri dovranno 
esaminare i mezzi per ovviare al problema.305 Se, differentemente, 
non dovesse essere possibile concordare misure appropriate, 
diventa necessario coinvolgere la Commissione. L’attività di 
coordinamento tra autorità competenti, relativa alla trasmissione e 
al ricevimento delle domande di assistenza, viene svolta da organi 
specifici di collegamento, appositamente designati dagli Stati 
membri.306 La Commissione sorveglia e coordina, se necessario, le 
attività di assistenza e cooperazione svolta dagli Stati,307 ed, a loro 
volta, gli Stati hanno obblighi di comunicazione ed informazione nei 
confronti della Commissione.308 
 
 
 
                                                          
303
 Art. 38, par 1 del Regolamento n. 882/2004. 
304
 Art. 38, par. 2 del Regolamento n. 882/2004. 
305
 Art. 38, par. 3 del Regolamento n. 882/2004. 
306
 Art. 35 del regolamento n. 882/2004. 
307
 Art. 40, par. 1 del Regolamento n. 882/2004. 
308
 Art. 40, par. 2 del Regolamento n. 882/2004. 
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8. I meccanismi di verifica della corretta esecuzione dei 
controlli negli Stati membri. 
 
Per realizzare un approccio uniforme e globale in materia di 
controlli ufficiali, gli Stati membri sono tenuti a stabilire e ad 
applicare piani di controllo nazionali pluriennali.309 Tali piani di 
controllo costituiscono la base per i servizi ispettivi della 
Commissione al fine di verificare se i controlli dei singoli Stati sono 
organizzati in modo conforme ai criteri stabiliti a livello europeo. 
Pertanto, ogni piano di controllo nazionale pluriennale deve 
contenere informazioni generali sulla struttura e sull’organizzazione 
dei sistemi di controllo.310  
L’anno successivo rispetto all’attuazione del piano, gli stati devono 
presentare alla Commissione una relazione sugli adempimenti posti 
in essere ed ulteriori informazioni relative ai risultati dei controlli, 
degli audit, e, se necessario, un aggiornamento del piano di 
controllo iniziale in funzione dei risultati ottenuti. 
Alla luce delle relazioni annuali elaborate dai singoli Stati, dei 
risultati dei controlli e delle informazioni pertinenti, la Commissione 
elabora, a sua volta, una relazione annuale sul funzionamento 
generale dei controlli ufficiali negli Stati membri che può contenere 
anche raccomandazioni sui miglioramenti da apportare ai sistemi 
applicati.311 
A fini di verifica circa la corretta osservanza della normativa in 
materia di alimenti, mangimi e benessere degli animali e di 
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 Art. 41 del regolamento n. 882/2004. 
310
 Art. 42, par. 2 del Regolamento n. 882/2004. 
311
 Art. 44, par. 4 del regolamento 882/2004. 
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conformazione ai piani pluriennali , la Commissione procede, in base 
ad un programma di controllo annuale che viene comunicato 
anticipatamente agli Stari membri.312 I relativi controlli vengono 
eseguiti in stretta cooperazione con gli Stati membri sui quali 
incombono determinati obblighi di assistenza e di collaborazione.313 
I controlli comunitari effettuati dalla Commissione comprendono 
in particolare: audit generali e specifici ed ispezioni. La Commissione 
è tenuta a redigere ed a pubblicare per ogni controllo effettuato, 
una relazione sui risultati ottenuti che contiene, se necessario, 
anche adeguate raccomandazioni agli Stati membri.314 A loro volta 
gli Stati devono garantire un appropriato seguito alle 
raccomandazioni ad essi rivolte. 
In fine, va segnalato che per verificare il rispetto della conformità 
od equivalenza alla normativa comunitaria in materia di alimenti e 
mangimi, i servizi della Commissione, eventualmente assistiti da 
esperti degli Stati membri, possono anche effettuare controlli nei 
Paesi terzi secondo le modalità previste all’art. 46 del regolamento 
n. 882/2004. 
 
 
9. Provvedimenti e sanzioni per mancata conformità. 
 
I provvedimenti e le sanzioni applicabili da parte della competente 
autorità di controllo nazionale, in caso di violazione della 
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 Art. 45, par. 1 e 4 del Regolamento n. 882/2004. 
313
 Art. 45, par. 5 del Regolamento n. 882/2004. 
314
 Art. 45, par. 3 del regolamento n. 882/2004. 
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legislazione alimentare, vengono determinate dai singoli Stati 
membri315. Tuttavia, per garantire un approccio armonizzato e per 
ridurre le disparità fra azioni, misure e sanzioni previste dalle 
legislazioni nazionali in vigore nei singoli Stati membri, il 
regolamento n. 882/2004 stabilisce alcuni criteri e requisiti generali 
uniformi da osservare. Inoltre, anche le normative specifiche per 
singole categorie o tipologie di prodotti, prevedono, a volte, 
prescrizioni specifiche con riferimento ai provvedimenti che gli Stati 
membri sono tenuti ad applicare in caso di non-conformità. 
Se durante un controllo ufficiale dovesse essere accertata una non 
conformità alla normativa applicabile da parte dei un operatore , le 
autorità di controllo hanno il compito di intervenire per assicurare 
che il responsabile della violazione ponga rimedio alla situazione 
creatasi.316 A tal fine, le autorità competenti devono avviare tutte le 
azioni necessarie, adottare le opportune misure ed irrogare le 
sanzioni (amministrative o penali) previste a livello nazionale per il 
tipo di violazione commessa. Sono previste forme di responsabilità 
anche per i soggetti che devono eseguire i controllo, quali i 
funzionari pubblici, gli enti, gli istituti ed i liberi professionisti 
incaricati di eseguire controlli per conto della pubblica 
amministrazione.317 Motivo per cui, non è soltanto compito, ma 
anche obbligo della autorità pubbliche e dei loro rappresentanti di 
eseguire correttamente i controlli ufficiali. 
                                                          
315
 Art. 17, par. 2 del regolamento n. 882/2004. 
316
 Art. 54, par. 1 del regolamento n. 882/2004. 
317
 Cfr. CAPELLI F., i controlli dei prodotti alimentari nel mercato unico europeo e la 
responsabilità dei controlli, in DCSI, 1995, Pag. 387. 
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Tali misure e sanzioni devono essere “effettive, proporzionate e 
dissuasive”;318 devono cioè essere idonee a raggiungere lo scopo 
perseguito e non devono eccedere i limiti di quanto sia necessario 
(in ossequio al principio di proporzionalità, se esistono mezzi meno 
restrittivi che consentono di conseguire lo stesso risultato, verranno 
preferiti). 
 
 
10. Considerazioni riepilogative. 
 
La globalizzazione del mercato dei prodotti alimentari ha imposto 
ed imporrà armonizzazioni normative sempre più complesse per 
porre fine alle differenze che persistono a livello regionale e 
nazionale in tema di strutturazione dei sistemi di controlli.  Proprio 
questi ultimi hanno infatti risentito di tali tendenze ed, a tal fine, 
sono stati sottoposti a preganti verifiche circa la loro concreta 
realizzazione.  
Il concetto di sicurezza, inteso fin’ora come salubrità, ha assunto 
più ampia connotazione, diventando elemento sintomatico della  
qualità degli alimenti, considerata ormai imprescindibile elemento 
di caratterizzazione degli stessi. Tutti gli operatori del mercato sono 
coinvolti a “fare qualità” ad a “fare prevenzione”. Ciò in quanto, 
come più volte evidenziato, la salute dei consumatori e le abitudini 
alimentari sono privilegiate e sono il perno intorno al quale ruota la 
“politica nutrizionale”, che, a ben vedere, non punta solo a garantire 
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 Art. 17, par. 2 del regolamento n. 178/2002 e art. 55 del regolamento n. 
882/2004. 
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la massima tutela della salute, ma che mira a qualcosa in più, 
soprattutto alla luce dell’accresciuta quantità dei consumi, alle 
nuove modalità di consumo (quali l’easy food, il fast food, lo street 
food), e delle innovative tecniche di produzione che ben si prestano 
a far passare in secondo piano l’attenzione da dare agli aspetti 
nutrizionali ed organolettici degli alimenti. 
La qualità e sicurezza tendono quasi ad implicarsi a vicenda, ma a 
chiarire la relazione esistente tra i due concetti sarà l’analisi svolta 
nel quarto capitolo. 
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CAPITOLO IV 
 
LA SICUREZZA ALIMENTARE NEL MERCATO GLOBALE: 
PROVENIENZA DEGLI ALIMENTI E CERTIFICAZIONI DI 
QUALITA’. 
 
6. Cosa si intende per qualità. 
 
Il concetto di “qualità” è uno dei più complessi e controversi 
parametri cui fare riferimento in ambito alimentare. Il motivo della 
complessità che lo caratterizza risiede nel richiamo ai molteplici 
requisiti da tenere in considerazione affinchè un alimento possa 
essere ritenuto tale. Inoltre, a complicare la comprensione del suo 
reale significato, concorrono sovrapposizioni ideologiche relative 
allo scopo che il “sistema qualità” si prefigge di raggiungere, cui si 
affianca la mancanza di una definizione normativa.319 
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 Nel tentativo di identificare gli elementi della qualità la dottrina si è 
ampiamente divisa, e, a tutt’oggi non è possibile tracciare una definizione univoca 
se non utilizzando le categorie concettuali assai elastiche adottate in sede ISO. 
Tale Organizzazione ha definito la qualità come la “totalità degli attributi e delle 
caratteristiche di un prodotto o servizio che concorrono a soddisfare le esigenze 
specifiche o implicite” (norma 8402). Secondo tale definizione in letteratura si è 
affermato che la sicurezza sarebbe a pieno titolo parte della qualità come 
condizione satisfattiva delle aspettative implicite. La definizione ISO della qualità è 
peraltro stata riconosciuta come valida dalla  Commissione europea in una 
comunicazione dell’’1989, ove si legge che “la qualità resta connessa alla idoneità 
del prodotto a soddisfare le esigenze degli utilizzatori e dei consumatori, vale a 
dire del mercato”. Cfr. PETRELLI L., op. cit., Pag. 68. 
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Quando si parla di qualità si fa riferimento ad un insieme di fattori 
che devono essere presenti contemporaneamente affinchè un 
alimento possa essere considerato migliore rispetto ad altri.320 
Come ormai noto, gli alimenti, per entrare nel circuito degli scambi 
commerciali ed essere venduti agevolmente devono 
obbligatoriamente rispettare determinati parametri igienici e di 
sicurezza (c.d. baseline standards), devono essere prodotti nel 
rispetto dell’ambiente e del benessere degli animali, e devono 
contenere una bassa soglia di pesticidi. Allo stesso tempo, però, gli 
alimenti possono rispondere a requisiti ulteriori, assunti come 
misure di certificazione di una qualità, è questo il caso di dirlo, 
“superiore” rispetto agli altri prodotti simili. Il motivo di tale 
superiorità qualitativa risiede nella certificazione della sussistenza di 
caratteristiche speciali ravvisabili nel particolare sapore, nella 
differente origine, ovvero nel peculiare metodo di produzione.321 
In altre parole, non possono essere considerati requisiti di qualità i 
parametri igienici e di sicurezza, perché imprescindibili affinchè le 
sostanze ingeribili siano considerate alimenti.322 Né i requisiti di 
identificazione, che se non comunicati impediscono di individuare i 
prodotti nel mercato. Né le modalità di produzione perché la 
normativa comunitaria impone linee guida valevoli per tutti, il cui 
rispetto, di conseguenza, non assicura il riconoscimento di un valore 
aggiunto. Sono considerati requisiti di qualità quelli volontariamente 
adottati che, al di là dell’osservanza dei baseline standards, servono 
a differenziare un determinato prodotto al fine di “vincere” la gara 
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 Cfr. CARROZZA A., Riflessioni preliminari sulla qualità dei prodotti agricoli, in  
Riv. dir. agr., I, 1993, Pag. 39. 
321
 Cfr. GERMANO’ A., Le politiche europee della qualità alimentare, in Rivista di 
diritto alimentare, 3, 2009, Pag. 1-2. 
322
 Art. 14 del Regolamento n. 178/2002. 
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nel mercato in quanto costituiscono quel quid in più che dà un 
vantaggio commerciale323 al prodotto che li possiede rispetto ai 
concorrenti.324 
A conclusione delle osservazioni appena esposte, identifichiamo 
come high quality il pregio che l’alimento ha, che va oltre l’essere 
stato ottenuto secondo i baseline standards (cioè nel rispetto 
dell’ambiente, del benessere degli animali e dell’accorto uso di 
pesticidi e prodotti veterinari), o l’essere stato ottenuto secondo 
requisiti identitari ed estetici, ovvero secondo le norme di 
commercializzazione per classe, forma e calibro, od ancora, secondo 
i requisiti espressi nei “reserved terms”;325 ma soprattutto, che va 
oltre l’essere stato ottenuto in modo igienico e nel rispetto delle 
regole di sicurezza.  
A ben osservare, i valori da tenere in considerazione per esprimere 
un giudizio qualitativo si collocano nell’ambito soggettivo e 
personale del singolo in virtù della presenza o meno di fattori che 
                                                          
323
 Tale vantaggio assume connotazione prettamente commerciale in quanto 
legato al recupero del rapporto fiduciario fra produttore e consumatore, basato 
sulla percezione degli aspetti qualitativi dei prodotti. Cfr. PETRELLI L., “Qualità, 
politiche di qualità dei prodotti agricoli e principio di libera circolazione delle merci 
nel mercato comunitario,” in Diritti Fondamentali Qualità dei Prodotti Agricoli e 
Tutela del Consumatore, Università degli Studi di Camerino, Camerino, 1992, Pag. 
77. 
324
 Occorre precisare che non sono riconosciuti come requisiti di qualità quelli la 
cui osservanza è imposta per legge, relativi ai metodi di produzione ecosostenibili, 
salvo la predisposizione di una norma specifica diretta ad esaltare, per mezzo di 
un segno distintivo, i valore ecologici rispettati; né lo sono i segni identificatori, né 
tantomeno i “reserved termes”quali “allevamento all’aperto”, “estrazione a 
freddo” che, seppure aiutano a stabilire la reputazione dei prodotti cui si 
riferiscono, non servono a vincere la concorrenza perché non sono indicazioni che 
un prodotto od uno specifico produttore possiede, limitandosi ad identificare una 
vasta categoria di prodotti. Cfr. GERMANO’A., op. cit.,  pag. 3-4. 
325
 Sono “Reserved termes” le diciture come “allevamento all’aperto” per le uova 
o di “estrazione a freddo” per l’olio extravergine d’oliva. Cfr. GRMANO’ A., Le 
politiche europee della qualità, in Rivista di diritto alimentare, 3, 2009, Pag. 5. 
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determinano una sensazione di gradimento.326 In tal senso la qualità 
evoca doti voluttuarie del bene, le quali, però, per poter essere 
universalmente riconosciute, devono essere rese oggettive.327 Il 
modo per rendere un concetto oggettivo affinchè il pregio possa 
essere controllato nella sua esistenza e consistenza, passa per la sua 
misurazione ed è volto ad far si che il bene sottoposto a tali 
procedure sia certificato.  
Occorrono normative che, in modo vincolante, ricolleghino a 
determinati dati obiettivi la sensazione di piacere fisico o 
intellettuale che l’alimento dà ad un determinato numero di 
consumatori e che lo rende perciò “ricercato“ sul mercato. 
                                                          
326
 E’ chiaro che in quest’ottica la definizione del concetto di qualità dipende in 
gran parte dalle condizioni soggettive di chi è chiamato ad indicarne i componenti 
e l’ordine di importanza che in essa questi assumono. Per i consumatori essa 
risulta prevalentemente ancorata alla “salubrità” (igiene, non nocività, 
caratteristiche nutrizionali), alle caratteristiche organolettiche, alla 
proporzionalità del prezzo, al legame con la zona di provenienza e le tradizioni 
culturali. Per il produttore essa incarnerà il ragionevole stato di sicurezza 
(rispondenza allo stato dell’arte ed alle normative vigenti), competitività sul 
mercato, efficienza tecnico-produttiva, valore aggiunto (anche in termini di 
investimenti sul marchio), caratteristiche organolettiche. Per l’Autorità pubblica 
essa rappresenta la risposta al bisogno di assoluta certezza circa l’idoneità al 
consumo umano, la rispondenza alle normative cogenti, ed in molti casi anche un 
elemento di difesa degli interessi economici nazionali. Anche Giancarlo Rossi, 
Direttore dell’Istituto Sperimentale per la Zootecnia nel suo scritto “Sistemi di 
produzione e qualità per il consumatore” su De Qualitate, aprile 1997, ricorda che 
il concetto di qualità è quanto di più difficile da definire e, come osserva Dumont 
(1981), essa può essere fondamentalmente intesa come: “caratteristica intrinseca 
del prodotto definibile in base a valori misurabili oggettivamente (analisi 
strumentali) o a giudizi sensoriali da valutatori addestrati o all’accertabilità del 
prodotto da parte del consumatore. In quest’ultimo significato è evidente come la 
qualità non possa essere considerata una caratteristica del prodotto, ma possa 
variare da momento a momento e da luogo a luogo, anche in rapporto alla 
situazione socio-economica dell’acquirente. Si tratta di un concetto dinamico in 
cui, nell’orientare le scelte del consumatore, la qualità intrinseca del prodotto 
(l’aspetto igienico-sanitario e quello dietetico-nutrizionale) può giocare un ruolo 
variabile a seconda delle situazioni: da semplice prerequisito di salubrità e di 
possesso di caratteristiche nutritive minime a quello di elemento essenziale di 
distinzione della merce (per i c.d. prodotti di qualità). Cfr. MONTELIONE E., “La 
produzione agroalimentare di qualità come bene culturale, in Riv. Dir. Agr.,3 
,2000. 
327
 Cfr. GERMANO’ A., Qualità alimentare: un’Europa, due sistemi, in Riv. dir. agr., 
III, 2009, Pag. 3. 
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Nell’attuale stato dell’arte il regime comunitario si è espresso per 
mezzo di regimi di controllo della qualità con riguardo alla 
valorizzazione del territorio di produzione (DOP e IGP) e delle ricette 
tradizionali (STG), alla valorizzazione dei sistemi che evitano l’uso di 
prodotti chimici nelle fasi di produzione e trasformazione dei 
prodotti (BIO), disciplinando ciascuno di questi sistemi con forme di 
controllo e certificazione, e prevedendo loghi ed  emblemi specifici 
volti a differenziare gli stessi agli occhi dei consumatori. 
La soddisfazione del gusto relativa a particolari caratteristiche 
intrinseche al prodotto, però, non è la sola ad attribuire fregio, 
ovvero qualità. La preferenza di un alimento può essere indotta 
anche da una “corrispondenza emotiva” nei confronti di prodotti 
ottenuti per mezzo di produzioni rispettose del mercato equo e 
solidale, o garantiste di un basso consumo di fonti di energia 
esauribili.328 Praticamente, la preferenza concessa dai consumatori a 
prodotti attenuti con determinate modalità produttive definisce 
“nuovi pregi”, del tutto ideologici, ma comunque forieri di capacità 
concorrenziali.  
 
 
7. Le convenzioni in tema di qualità: DOP, IGP, STG. 
 
I prodotti c.d. DOP ed IGP sono caratterizzati dal fatto di essere 
realizzati in una zona geografica ben precisa, la quale, tramite il 
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 Per individuare sul mercato tali prodotti sono previsti ulteriori loghi:  
- Ecolabel, per prodotti ottenuti con allevamento rispettoso del benessere 
animale; 
- Ecoaudit, per prodotti ottenuti in aziende a bassa emissione di carbonio.  
Cfr. GERMANO’ A., op. cit. Pag. 9. 
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clima, gli elementi geomorfologici, le abitudini antropologiche ed il 
ciclo produttivo, conferisce caratteristiche tali da contraddistinguerli 
da prodotti analoghi realizzati in zone geografiche diverse. La 
disciplina delle denominazioni di origine e delle indicazioni 
geografiche viene introdotta nel sistema comunitario, per la prima 
volta, con il Regolamento n. 2081/92. Tale regolamento garantiva 
condizioni di concorrenza uguali attraverso la predisposizione di un 
regime di protezione uniforme a fronte delle prassi nazionali 
eterogenee di elaborazione ed attribuzione delle denominazioni 
d’origine e delle indicazioni geografiche, al fine di assicurare al 
consumatore informazioni chiare sull’origine dei prodotti e garantire 
ai produttori un’adeguata contropartita per lo sforzo produttivo 
sostenuto.329 
L’originale disegno sotteso alla creazione della disciplina 
omogenea per DOP e IGP prevedeva che, dei segni così introdotti, 
potessero beneficiare anche prodotti provenienti da Paesi terzi a 
condizione di reciprocità ed equivalenza.330 Al pari delle 
certificazioni DOP ed IGP, con Regolamento n. 2082/92, vengono 
tutelate anche le specialità tradizionali (STG). 
                                                          
329
 Cfr. considerando 4 e 6 del regolamento n. 2018/92. 
330
 Art. 12 del regolamento n. 2081/92 prevedeva: “fatte salve le disposizioni degli 
accordi internazionali, il presente regolamento si applica ai prodotti agricoli o 
alimentari provenienti da Paesi terzi a condizione che: 
- Il Paese terzo sia in grado di offrire garanzie identiche o equivalenti a 
quelle di cui all’art.4; 
- Nel Paese terzo esista un sistema di controllo equivalente a quello 
definito dall’art. 10; 
- Il Paese terzo sia disposto ad accordare ai corrispondenti prodotti agricoli 
o alimentari provenienti dalla Comunità una protezione analoga a quella 
prevista nella Comunità stessa. 
In caso di omonimia fra una denominazione protetta di un Paese terzo ed una 
denominazione protetta della Comunità, la registrazione è concessa tenendo 
debitamente conto degli usi locali e tradizionali e dei rischi effettivi di confusione. 
L’uso di siffatte denominazioni è autorizzato solo se il Paese d’origine del 
prodotto e chiaramente e visibilmente indicato nell’etichetta”. 
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I regolamenti citati si ponevano come fine la diversificazione della 
produzione agricola e la promozione di prodotti specifici che 
potevano rappresentare un’occasione significativa di sviluppo per il 
mondo rurale, in particolar modo per le zone svantaggiate o 
periferiche in quanto avrebbero garantito, in contropartita allo 
sforzo qualitativo sostenuto, un maggior reddito ai produttori e 
maggiori garanzie sul metodo di fabbricazione e sull’origine ai 
consumatori, aumentando la loro fiducia nei consumi.331 
L’individuazione di due distinti livelli di riferimento geografico, 
ossia le “indicazioni geografiche protette” e le “denominazioni 
d’origine protetta”, era stata sollecitata dalla considerazione delle 
diverse prassi nazionali che facevano ad esse riferimento. Alla luce 
di tali premesse, il legislatore comunitario definiva le DOP e le IGP in 
modo univoco,332 e ne regolamentava la procedura di registrazione 
ed il livello di tutela garantito in modo armonizzato, stabilendo, 
                                                          
331 Nonostante le motivazioni di base, l’approvazione dei regolamenti n. 2018/92, 
e n. 2082/92 fu osteggiata dagli Stati del Nord Europa perché considerati 
“strumento di tutela apprestato soprattutto, in pratica, per le produzioni dei Paesi 
mediterranei, in quanto le più dotate di veri prodotti agricoli ed alimentari tipici 
legati a determinati territori ed in relazione ad essi individuati”. Vedi La 
protezione delle denominazioni d'origine, delle indicazioni geografiche e le 
attestazioni di specificità, in Trattato breve di diritto agrario italiano e 
comunitario, diretto da Luigi Costato, seconda edizione, Cedam, Padova, 1997, 
pag. 113-117; a livello internazionale, il problema della tutela dei segni distintivi 
dei prodotti agricoli ed alimentari caratterizzati da un profondo legame con il 
luogo di produzione si avverte nell’Accordo TRIP’s (relativo agli aspetti dei diritti di 
proprietà intellettuale attinenti il commercio) allegato al Trattato di Marrakech 
del 1994 che impone agli Stati firmatari di predisporre gli strumenti giuridici 
idonei a consentire agli interessati di impedire “l’uso, nella designazione o 
presentazione di un prodotto, di ogni elemento che indichi o suggerisca che il 
prodotto in questione è originario di un’area geografica diversa dal luogo di 
origine in modo tale da ingannare il pubblico sull’origine geografica del prodotto” 
(art. 22, comma 2, lett. a). 
332
 La prima definizione di “indicazione Geografica” la si trova nell’accordo TRIPs, il 
quale, all’art. 22 recita: “Geographical indications are, for the purposes of this 
Agreement, indications which identify a good as originating in the terrirory ao a 
Member, or a region or locality in that territory, where a given quality, reputation 
or other characteristic of the good is essentially attributabel ti its geographical 
origin”. 
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inoltre, allo scopo di agevolare il passaggio dalla tutela nazionale a 
quella comunitaria, una procedura di registrazione transitoria priva 
della fase di opposizione in cui gli stati potessero impedire la 
registrazione.333 
Nonostante la puntuale ed articolata disciplina comunitaria sul 
ruolo di alcuni elementi caratterizzanti il processo produttivo del 
prodotto protetto da DOP e IGP, numerose furono le controversie 
insorte di fronte alla Corte di Giustizia, soprattutto relativamente 
alla possibilità riconosciuta ai prodotti extracomunitari di ottenere 
la medesima protezione accordata ai prodotti comunitari. 
Successivamente all’adozione dell’accordo TRIP’s sugli aspetti dei 
diritti di proprietà intellettuale attinenti al commercio, è stata 
chiarita la necessità di revisionale la disciplina in materia alla luce 
delle decisioni prese dai Panel. Ciò ha portato alla modifica del Reg. 
n. 2081/92, realizzata con il Reg. n. 692/2003, relativamente alla 
protezione delle IGP e delle DOP. 
Il Regolamento n. 692/2003, in realtà, rivede per intero la materia, 
inserendo nell’ambito della sua disciplina alimenti prima esclusi, 
quali i prodotti vitivinicoli,  le bevande spiritose334 e l’aceto di vino ( 
prima dotati di autonoma regolamentazione), ed escludendo, per 
                                                          
333
 Entro sei mesi dalla data di entrata in vigore del regolamento 2081/92, gli Stati 
membri dovevano comunicare alla Commissione quali denominazioni, tra quelle 
giuridicamente protette o, negli Stati membri in cui non vigeva un sistema di 
protezione, sancite dall’uso, essi volevano far registrare. La Commissione 
provvedeva a registrare le denominazioni conformi ai requisiti fissati negli artt. 2 e 
4, senza far luogo ad opposizione. Tuttavia non potevano essere registrate le 
denominazioni generiche. In attesa della registrazione comunitaria gli Stati 
membri potevano mantenere la protezione nazionale delle denominazioni 
comunicate, la quale avrebbe perso ogni efficacia al momento di avvenuta 
registrazione. Cfr. GIUFFIDA M., Sistemi di qualità DOP, IGP e STG, in Leggi d’Italia, 
2010, Pag. 2. 
334
 precedentemente oggetto di specifica normativa volta a garantire un livello di 
protezione più elevato, quale il Reg. n. 817/70, sostituito dal Reg. n. 1493/99, 
abrogato dal Reg. n. 479/2008. 
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converso, dall’area di disciplina, le acque minerali e di sorgente. 
All’interno del regolamento n. 692/2003, la fase di produzione fu 
annoverata tra gli elementi idonei ad attribuire il riconoscimento di 
una certa denominazione od indicazione geografica, atti quindi a 
determinare il “condizionamento” del bene, cioè atti ad influire sulle 
sue caratteristiche distintive. Furono inoltre stabiliti i requisiti che 
avrebbero dovuto possedere gli organismi privati preposti all’attività 
di controllo sulle DOE ed IGP, cioè responsabili di eventuali 
modifiche o della cancellazione della denominazione dal registro 
comunitario, qualora, per motivi debitamente giustificati, vi fosse la 
rinuncia alla registrazione di un’indicazione geografica o di una 
denominazione d’origine. In fine, si soppresse il regime di 
registrazione transitorio. 
Il Reg. 692/2003 resta in vigore fino al 2006, anno di emanazione 
del Reg. n. 510/2006 (Da ultimo sostituito dal regolamento n. 
1151/2012 sui regimi di qualità DOP e IGP) che, in ossequio ad 
esigenze di chiarezza e trasparenza, sostituisce la normativa 
precedente. 
Le ragioni effettive di emanazione del nuovo regolamento 
risiedono nell’esigenza di modificare le procedure di registrazione 
ed opposizione, semplificandole. 
 
 
7.1. Le attestazioni di specificità STG. 
 
Con diverso provvedimento rispetto a quello che regola le DOP e le 
IGP, è stata data regolamentazione alla figura delle Specialità 
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Tradizionali Garantite, tale è il regolamento n. 2080/92, sostituito 
dal regolamento n. 509/2006, sulle “attestazioni di specificità”.  
Oggetto del regolamento sono i prodotti agricoli destinati 
all’alimentazione umana e, requisito per l’acquisizione del segno 
STG è che detti prodotti abbiano una specificità che li distingua dagli 
altri appartenenti alla stessa categoria, facendoli riconoscere ed 
apprezzare dai consumatori. Ovviamente la specificità cui si fa 
riferimento non deve consistere nel particolare legame col 
territorio, perché altrimenti si ricadrebbe nelle ipotesi delle DOP e 
delle IGP. Nonostante ciò è ammesso l’uso di termini geografici, 
salvo le disposizioni comunitarie e nazionali che disciplinano la 
proprietà intellettuale, le indicazioni geografiche ed i marchi. 
Per essere registrati come STG i prodotti in esame devono essere 
ottenuti da materie prime tradizionali335 o devono essere 
caratterizzati da una composizione tradizionale o aver subito un 
metodo di produzione e/o trasformazione che rispecchia un tipo 
tradizionale di produzione e/o trasformazione. 
Ai fini della registrazione, il nome deve essere specifico, od 
indicare la specificità del prodotto agricolo o alimentare. Esempi 
classici sono il “pesto alla genovese” o gli “gnocchi sardi”, cioè dei 
prodotti alimentari divenuti famosi per il modo in cui vengono 
realizzati.336 
Il fine della normativa è la conservazione e tutela della 
tradizionalità del metodo, ma in realtà, nonostante le buone 
                                                          
335
 Per tradizionale si intende un uso sul mercato comunitario attestato da un 
periodo di tempo che denoti un passaggio generazionale di almeno 25 anni. Cfr. 
GIUFFRIDA M., op. cit., Pag. 15. 
336
 Cfr. SIRONI G. E., Conflitti tra marchi e indicazioni comunitarie di qualità 
(DOP,IGP, STG), in UBERTAZZI B. – MUNIZ ESPADA E. (a cura di), le indicazioni di 
qualità degli alimenti, Giuffrè editore,  MILANO, 2009, Pag. 223 ss. 
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intenzioni del legislatore comunitario, questa normativa non ha 
avuto larga utilizzazione,337 c’è che sostiene addirittura che tale 
disciplina sia stata un fiasco clamoroso338 (tutt’oggi l’unico prodotto 
italiano che risulta registrato è la mozzarella). Il tutto aggravato 
dall’impossibilità di comprendere quali fossero gli obiettivi 
perseguiti considerando l’irrilevanza del valore aggiunto che 
avrebbero consentito di acquisire.339 L’aggiunta di STG dovrebbe 
significare che un determinato prodotto è stato ottenuto in 
conformità alle ricette tradizionali seguite per produrlo, ma 
qualunque produttore di qualunque Paese potrebbe utilizzare tale 
logo per i propri prodotti. Ed è questo il motivo per cui non vi è 
stato interesse all’utilizzo dello stesso, perché le STG non 
permettono di distinguere un alimento da un altro simile. La causa 
del fallimento risiede nel sistema in sé. 
Altro aspetto che fa diventare il sistema STG deficitario è 
l’improbabilità che un prodotto tipico tradizionale proveniate da 
una determinata zone geografica, non possegga già i requisiti per 
essere tutelato come IGP, limitando l’uso delle STG alle sole 
denominazioni generiche 
Anche per le STG è predisposto un apposito registro curato dalla 
Commissione e sono previste procedure apposite di registrazione 
                                                          
337
 Cfr. COSTATO L., La protezione delle indicazioni geografiche e delle 
denominazioni d’origine e le attestazioni di specificità, in Riv. dir. agr., 1995, Pag. 
488 ss. 
338
 La disciplina in questione, in vent’anni di applicazione ha prodotto poco più di 
trenta registrazioni in tutta Europa. Così CAPELLI F., il regolamento (UE) n. 
1151/2012 sui regimi di qualità dei prodotti alimentari: luci ed ombre, in  rivista di 
diritto alimentare, 1, 2014, Pag. 55. 
339
 Cfr. GRAGNANI M., Le specialità tradizionali garantite (STG) secondo il 
regolamento n. 1151/2012, in Diritto comunitario e degli scambi internazionali, 
2013, Pag. 207. 
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associate a sistemi di controllo non differenti da quelli adoperati per 
le DOP e le IGP. 
 
 
7.2. Differenze tra DOP e IGP. 
 
A livello definitorio, si intende per denominazione d’origine 
protetta (DOP) “il nome di una Regione, di un luogo determinato, 
ed, in casi eccezionali, di un Paese, che serve a designare un 
prodotto agricolo, od alimentare, che sia originario di tale regione, 
di tale luogo determinato, o di tale Paese; la cui specifica qualità, o 
le cui caratteristiche, sono dovute essenzialmente o esclusivamente 
al particolare ambiente geografico, inclusi i fattori umani e naturali; 
e la cui produzione, trasformazione, elaborazione, avvengano nella 
zone geografica delimitata”. Per indicazione geografica (IGP) si 
intende invece “il nome di una Regione, di un luogo determinato ed 
in casi eccezionali di un Paese, che serve a designare un prodotto 
agricolo, od alimentare: originario di tale regione, di tale luogo 
determinato, o di tale Paese; del quale una determinata qualità o la 
reputazione o altra caratteristiche possono essere attribuite a 
questa origine geografica e la cui produzione e/o trasformazione e/o 
elaborazione sia avvenuta in quella zona delimitata”. 
La definizione dei requisiti che identificano le DOP e le IGP 
evidenzia le analogie e le differenze fra i due diversi livelli geografici. 
Entrambe sono il “nome geografico”, che diventa denominazione 
del prodotto agricolo o alimentare originario di quel luogo, però, 
mentre per la DOP le qualità o caratteristiche devono essere dovute 
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essenzialmente o esclusivamente all’ambiente geografico 
comprensivo dei fattori umani e naturali, cioè le procedure richieste 
per ottenere il prodotto (per i prodotti di base si fa riferimento alle 
particolari tecniche di coltivazione o di concimazione, mentre, per i 
prodotti alimentari trasformati si fa riferimento alle tecniche di 
salatura o di stagionatura), e l’intero processo produttivo deve 
svolgersi nell’area geografica in questione. Per le IGP solo una 
determinata qualità, o la reputazione, o altre caratteristiche del 
prodotto possono essere attribuite all’origine geografica, ed anche 
solo una fase del ciclo produttivo deve avvenire nella zona 
geografica delimitata. 
Gli effetti di tutela e garanzia che produce l’ottenimento di una 
DOP o di un’IGP sono identici, ma, nonostante questo, la DOP è 
considerata maggiormente qualificante in quanto, per ottenere la 
registrazione, è necessario che l’intero ciclo di produzione si svolga 
nel luogo indicato, ancorando più saldamente il prodotto al 
territorio. 
In via estensiva, e strettamente legate a residui di normative 
nazionali che predisponevano regimi di tutela per prodotti agricoli 
ed alimentari dipendenti dall’influenza dell’ambiente di origine, 
vanno considerate le denominazioni tradizionali, geografiche o 
meno, che designano un prodotto agricolo o alimentare. Queste, 
pur non essendo delle denominazioni geografiche, sono 
tradizionalmente legate ad un preciso luogo e sono pertanto 
identificative dello stesso. Ne è un esempio il formaggio greco 
“Feta”. 
Come anticipato in precedenza, l’origine dei prodotti ha una 
rilevanza indiscutibile ai fini della qualificazione degli stessi come 
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DOP o IGP. Il Regolamento però non chiarisce cosa si intenda per 
“origine” ed utilizzando tale termine indifferentemente con 
riferimento sia al “campo” che alla “fabbrica” creando una 
confusione di fondo sull’identificazione del prodotto340. Per evitare 
confusioni sono stati previsti e predisposti dei segni grafici che 
identificano e distinguono le DOP e le IGP. 
 
 
7.3. Natura giuridica di DOP ed IGP e rapporti con i 
marchi collettivi geografici. 
 
Le certificazioni DOP ed IGP sono state accostate alla figura dei 
marchi341, ma le certificazioni in esame, pur costituendo un diritto di 
proprietà industriale, non sono un marchio individuale.342 
                                                          
340
 Esulano dall’ambito di incertezza relativa all’origine i vini e l’olio d’oliva, in 
quanto, si intende per “origine” del vino, il terreno sul quale sono coltivati i 
vitigni,e,  nel caso dell’olio d’oliva, si fa riferimento al luogo in cui le olive sono 
coltivate. 
341
 Per marchio individuale si intende quel segno, insieme di parole, immagini, 
colori, ecc. che serve ad individuare un determinato prodotto, a collegarlo al 
produttore ed a differenziare il prodotto da prodotti simili che provengono da 
produttori diversi. Ciò in quanto il marchio individuale può essere utilizzato solo 
da chi lo ha registrato e, quindi, conferisce al titolare un dritto di esclusiva 
svolgendo la funzione specifica di richiamare clientela a favore di quel 
determinato produttore. Cfr. ROOK BASIE R., Marchi dei prodotti alimentari, in 
Sistema Leggi d’Italia, 2010, Pag. 5. 
342
 La registrazione di un marchio crea un diritto al suo utilizzo modellato sulla 
struttura proprietaria. Il titolare potrà disporne sia in termini di uso esclusivo 
diretto, che in termini di concessione a terzi (c.d. concessione in licenza), 
che,infine, in termini di distruzione mediante mancato rinnovo della registrazione 
o per non uso. La natura sostanzialmente monopolistica del marchio tende ad 
escludere o ridurre al minimo la possibilità d’uso del segno registrato da parte di 
terzi sprovvisti di specifica autorizzazione del titolare per scongiurare che venga 
integrata l’ipotesi di contraffazione del marchio. Cfr. RUBINO V., la protezione 
delle denominazioni geografiche dei prodotti alimentari nell’UE dopo il 
regolamento 1151/2012, in rivista di diritto alimentare, 4, 2013, Pag. 12. 
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DOP ed IGP, seppure molto affini, non sono neanche marchi 
collettivi. Questi ultimi, a differenza dei marchi individuali, che 
possono essere utilizzati solo da chi li ha registrati, possono essere 
usati da un gruppo di imprenditori a ciò autorizzati dal soggetto che 
registra il marchio. Tale possibilità implica che la disciplina giuridica 
delle denominazioni e delle indicazioni sia di tipo privatistico, in 
quanto, le regole per l’uso da parte di terzi del marchio DOP ed IGP 
sono stabilite, unilateralmente, dal titolare del marchio collettivo343. 
Quest’ultimo ha una sorta di diritto di proprietà sul marchio, quindi 
ne concede l’uso, lo può revocare se ne vengono meno i requisiti, 
ecc. 
Il problema sorge in relazione alla difficile intersezione della 
disciplina relativa all’utilizzo del marchio collettivo (trademarkets) 
con quella relativa all’utilizzo dell’indicazione geografica, perché, 
mentre è vietato usare l’indicazione geografica all’interno di un 
marchio individuale, in quanto ciò impedirebbe agli altri produttori 
della zona di farvi riferimento, è invece possibile il “marchio 
collettivo geografico”, che, in quanto utilizzabile da un numero più o 
meno ampio di soggetti non crea problemi di esclusività. Unico 
limite a riguardo lo si ravvisa nella misure in cui il marchio collettivo 
geografico possa essere utilizzato solo dalle persone autorizzate dal 
titolare, di contro, l’indicazione geografica può essere utilizzata 
anche da terzi. In quest’ultimo caso, diverge lo scopo, in quanto, 
fine dell’appropriazione del segno distintivo è la differenziazione 
qualitativa del prodotto sul mercato in quanto, ad un determinato 
nome i consumatori collegano specifiche qualità, incorporate in 
                                                          
343
 Va fatta una precisazione ne caso in cui il titolare del marchio collettivo sia un 
soggetto pubblico, perché in questi casi si deve dare la possibilità a chiunque di 
accedere all’uso del marchio, senza stabilire requisiti soggettivi e discrezionali di 
accesso all’uso. Cfr. GIUFFRIDA M, op cit., pag. 13. 
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valori quali l’identità culturale e volte a realizzare l’interesse del 
“search cost saving” (risparmio dei costi di ricerca).344 
I marchio collettivo geografico ha delle forti affinità con le DOP e le 
IGP che sono anch’esse delle indicazioni geografiche utilizzabili da 
più soggetti che rispettino il disciplinare depositato. 
La differenza risiede nel fatto che le DOP e le IGP non sono marchi, 
non individuano un particolare produttore, né un gruppo specifico 
di produttori, ma sono comunque diritti di proprietà industriale, 
hanno come titolari tutti i produttori della zona geografica cui il 
prodotto agroalimentare è collegato in forza del disciplinare 
depositato. L’attribuzione di tale diritto di proprietà industriale a 
determinati soggetti, mediante la registrazione, non attribuisce loro 
il diritto di esclusiva all’uso della denominazione. Tale diritto viene 
attribuito alla collettività indeterminata di produttori che si trovano 
a svolgere la loro attività in quel determinato territorio. 
Le DOP e le IGP risentono del carattere privatistico che si rinviene 
nelle struttura del disciplinare, cioè nella predisposizione delle 
regole di base affidata a soggetti privati che richiedono la 
registrazione, i quali, con il deposito del disciplinare, per quanto 
soggetto a verifica da parte del Ministero e delle Regioni, 
condizionano la produzione del prodotto per l’avvenire ed il potere 
di rinuncia alla registrazione di cui sono titolari i soggetti che hanno 
proceduto alla presentazione della relativa domanda. I richiedenti, 
comunque, non possono considerarsi titolari della DOP o della IGP 
alla stessa stregua di un produttore titolare di un marchio 
                                                          
344
 Cfr. LANDES W. M., POSNER R.A., Trademarkets law: an economic perspective, 
in Journal of Law and Economics, University of Chicago Press, 2, 1987, Pag. 265-
309. 
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individuale o collettivo e non possono incidere sull’esclusione di altri 
produttori, al di là delle regole stabilite nel disciplinare. 
A risolvere il problema della coesistenza del marchio collettivo 
geografiche e delle DOP ed IGP è stato il regolamento n. 510/2006, il 
quale stabilisce che, se la DOP è stata registrata prima del marchio 
collettivo geografico, e si chiede successivamente la registrazione di 
quest’ultimo, allora la registrazione del marchio non è possibile345. 
Se invece è stato registrato prima il marchio collettivo geografico e 
si richiede successivamente la registrazione di una DOP, questo è 
possibile, purché si controlli costantemente che l’uso del marchio 
non crei confusione per il consumatore. 
In base a quanto visto, il marchio collettivo geografico 
costituirebbe un’ipotesi parallela a quella delle DOP ed IGP, 
contrastando il divieto delle restrizioni quantitative alle importazioni 
o alle esportazioni di determinati prodotti e comunque nel divieto di 
ostacoli alla libera circolazione dei prodotti. I marchi collettivi 
geografici sono infatti di proprietà pubblica e sono promossi dagli 
Stati e dalle Regioni con l’indiscussa valenza di promuovere la 
produzione regionale. L’uso del marchio viene concesso ai 
produttori di una determinata zona determinando una 
sovrapposizione di normative: quella regionale di concessione d’uso 
del marchio, cui si affianca, sovrapponendosi, quella delle DOP ed 
IGP, divenendo, anche per questo motivo, illegittima. Nonostante 
questo sono frequenti le iniziative regionali di promozione, 
mediante  marchi registrati, di una determinata produzione locale 
prontamente bloccate dall’intervento della Corte di Giustizia. 
                                                          
345
 Art. 14 del regolamento n. 510/2006. 
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Non entra invece in contrasto con la normativa europea, 
l’apposizione del marchio “Agriqualità”, depositato dalla regione 
toscana, la quale, si limita solo a riconoscere la qualità del prodotto 
e non la provenienza, finalizzato a promuovere una produzione 
rispettosa di diversi requisiti, ad esempio ambientali, a prescindere 
dalla zona geografica di produzione. Vige in questo caso una totale 
libertà di accesso al marchio che non pone contrasti con la 
normativa europea relativa alle DOP ed alle IGP. 
 
 
8. Procedimenti di registrazione e controllo. 
 
Prima di analizzare il procedimento di registrazione di una 
denominazione d’origine o di un’indicazione di provenienza, occorre 
accertare che questa non sia divenuta “generica”. Si intende tale “il 
nome di un prodotto agricolo o alimentare che, pur collegato col 
nome del luogo o della Regione in cui il prodotto agricolo o 
alimentare è stato inizialmente prodotto o commercializzato, è 
divenuto il nome comune di un prodotto agricolo o alimentare della 
Comunità”346. Emblematica, a tal proposito, è la vicenda giudiziaria 
avente ad oggetto la denominazione del formaggio “Feta”.347 
Al pari, non si può registrare come DOP o IGP, un nome che sia in 
conflitto con il nome di una varietà vegetale o di una razza animale, 
o che sia idoneo ad indurre in errore il consumatore circa la vera 
origine del prodotto e ciò sebbene la denominazione sia esatta per 
                                                          
346
 Art. 3 del Regolamento n. 510/2006. 
347
 Corte di Giustizia, sentenza del  25 ottobre C-465-466/02, Corte di Giustizia 
sentenza del 16 marzo 1999 C-289/96; C- 293-96; C-299/96. 
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quanto riguarda il territorio, la Regione o la località di cui sono 
originari i prodotti agricoli o alimentari. Invece, è possibile registrare 
una denominazione omonima, o parzialmente omonima, di una 
denominazione già registrata, tenendo conto degli usi locali e 
tradizionali e dei rischi affettivi di confusione, qualora le condizioni 
pratiche assicurano che la denominazione omonima registrata 
successivamente sia sufficientemente differenziata da quella 
registrata in precedenza e tale da garantire un trattamento equo dei 
produttori, scongiurando il pericolo di indurli in errore. 
Infine, non si può procedere alla registrazione quando, tenuto 
conto della reputazione del marchio, della notorietà e della durata 
dell’uso dello stesso, la registrazione indurrebbe in errore il 
consumatore circa la vera identità del prodotto. 
Detto questo, il regolamento passa al vaglio la disciplina da seguire 
per richiedere la registrazione dei segni DOP ed IGP. 
In primo luogo occorre essere legittimati a presentare la domanda 
di registrazione. A tal fine i soggetti che la richiedono devono essere 
associazioni od organizzazioni di produttori, e solo in via di 
eccezione, è ammessa la presentazione della domanda da parte di 
un singolo produttore.348 Questa scelta è giustificata dalle modalità 
d’uso del segno distintivo, al quale possono accedere tutti i 
produttori che presentano i requisiti prescritti nel disciplinare 
allegato alla denominazione registrata. Ecco perché il legislatore 
comunitario ha ritenuto opportuno che a presentare la domanda di 
                                                          
348
 L’art.2 del Regolamento n. 1898/2006 stabilisce che le persone fisiche o 
giuridiche possono essere equiparate ad un’associazione quando viene 
dimostrato che la persona in questione è l’unico produttore intenzionato a 
presentare domanda ella zona geografica delimitata, e che quest’ultima ha 
caratteristiche sensibilmente diverse da quelle delle zone vicine o le 
caratteristiche del prodotto lo differenziano da quelli prodotti nelle zone vicine. 
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registrazione, fissando le regole di produzione alla base del 
disciplinare, siano preferibilmente soggetti collettivi.349 
La domanda deve essere corredata dal disciplinare di 
produzione350 che consente, a chiunque utilizzi la DOP o IGP, di 
produrre in base ai parametri individuati e, di conseguenza, facilita i 
controlli.  
Domanda e disciplinare vengono presentati all’Autorità statale 
nazionale351 cha valuta la documentazione prodotta, formula un 
parere sulla legittimazione dell’associazione richiedente e sui 
contenuti della relazione socio-economica relativa al prodotto ed 
alla struttura produttiva, alla domanda attuale del prodotto ed alla 
previsione di medio termine. Infine trasmette la valutazione ed il 
parere al Ministero, il quale effettua un primo controllo formale, 
verificando la sussistenza di tutti i requisiti, la completezza della 
documentazione, l’osservanza di tutte le condizioni previste, 
l’adeguatezza del disciplinare, che il prodotto non insiste sulla stessa 
zone geografica o in una immediatamente limitrofa a quella in cui 
avviene la produzione di altro prodotto già riconosciuto dello stesso 
tipo con caratteristiche analoghe. Ultimate tali verifiche, il Ministero 
comunica alla Regione ed all’associazione, trasmettendo il 
                                                          
349
 L’Italia ha attribuito la legittimazione a presentare domanda di registrazione 
solo alle associazioni costituite dall’insieme di produttori e /o trasformatori che 
effettivamente producono o trasformano i prodotto agricolo o alimentare per il 
quale si chiede il riconoscimento della DOP o IGP, in possesso dei requisiti di cui 
all’art. 2. 
350
 Nel disciplinare risultano tutte le condizioni che consentono al prodotto di 
avere le caratteristiche per cui è apprezzato e famoso. Ad es. delimita la zona 
geografica, le condizioni tecniche di coltivazione, i limiti quantitativi per evitare 
che il terreno si possa impoverire, se si tratta di DOP deve risultare che l’intero 
ciclo di produzione sia avvenuto in quella determinata area, ecc. Cfr. GIUFFRIDA 
M., op. cit., Pag. 8. 
351
 In Italia, ai sensi dell’art 4 del D.M. 21 maggio 2007 l’Autorità competente è il 
Ministero delle politiche agricole alimentari e forestali, Direzione generale per la 
qualità dei prodotti agroalimentari, e nella Regione o Provincia autonoma. 
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disciplinare di produzione nella sua stesura finale ed, in caso di 
mancata coincidenza tra valutazione del Ministero e valutazione 
della Regione in merito alla domanda di riconoscimento, o nel caso 
in cui fosse necessario procedere alla valutazione di eventuali 
problematiche, il Ministero convoca una conferenza dei servizi con 
la Regione.352 
Successivamente, apre una procedura nazionale di opposizione, 
dando la possibilità ad altri produttori interessati di opporsi e, in 
caso di decisione positiva, procede alla notifica alla Commissione 
europea, altrimenti, procede all’archiviazione della pratica dandone 
comunicazione alla Regione e notificando la decisione 
all’associazione. 
La Commissione europea apre una procedura comunitaria di 
opposizione pubblicando, per gli altri Stati membri, la notizia della 
presentazione di una domanda de registrazione come DOP, 
informando tali Stati, i quali, se dispongono di motivazioni valide, 
possono opporsi alla registrazione. Nel caso in cui vengano proposte 
osservazioni in merito alla domanda di riconoscimento, il Ministero 
invia una comunicazione alla Regione ed all’associazione. 
A fine procedura, accolta la domanda di registrazione, la 
Commissione pubblica in GU dell’UE la registrazione del prodotto 
come DOP o IGP ed il disciplinare di produzione.  
                                                          
352
 Il Ministero concorda con la Regione e con l’associazione richiedente la data, 
l’ora, il luogo e la sede per effettuare la riunione di pubblico accertamento cui 
partecipano tutte le componenti pubbliche (comuni) e private (organizzazioni 
professionali e di categoria, produttori ed operatori economici) interessate. Lo 
scopo è quello di permettere al Ministero, in quanto responsabile delle 
dichiarazione, che la domanda presentata dall’associazione soddisfa le condizioni 
del regolamento comunitario e le relative disposizioni di applicazione, di verifica e 
di rispondenza alla disciplina proposta agli usi leali e costanti previsti dal 
regolamento. Cfr. GIUFFRIDA M:, op. cit., Pag. 8.  
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Le modifiche al disciplinare possono essere richieste dal Consorzio 
di tutela riconosciuto353 ai sensi dell’art 14, comma 15 della L. n. 
526/1999. In mancanza del Consorzio di tutela riconosciuto, la 
richiesta di modifica deve essere sottoscritta dai soggetti immessi 
nel sistema di controllo e, alla richiesta di modifica si applicano le 
norme per la richiesta di riconoscimento. 
L’uso della DOP e della IGP è disciplinato dal Regolamento n. 
510/2006 il quale chiarisce che ogni operatore che commercializza 
prodotti agricoli o alimentari conformi al disciplinare corrispondente 
può usare una denominazione registrata a norma del regolamento 
stesso e nell’etichettatura devono risultare le diciture 
“denominazione di origine protetta” e “indicazione geografica 
protetta” con i relativi simboli. 
Da quanto visto fin’ora, la Commissione europea, sorretta dalla 
Corte di Giustizia, ha sostenuto per lungo tempo che la competenza 
a registrare DOP ed IGP fosse dell’Unione. Tale posizione è stata 
però criticata pesantemente perché tanto dal punto di vista 
formale, quanto dal punto di vista sostanziale, gli Stati membri non 
avevano mai rinunciato alla propria competenza in materia. Con 
                                                          
353
 Con la legge comunitaria del 1999 si è preso atto della necessità di attribuire la 
funzioni di controllo a soggetti terzi, indipendenti, non coinvolti nelle produzioni, 
non aventi un interesse specifico e che non si pongano fini di lucro ma di mera 
tutela, promozione, valorizzazione della produzione stessa ed informazione del 
consumatore. Da tali attività restano distinte le attività di controllo. I Consorzi di 
tutela svolgono le loro funzioni su incarico dell’Autorità nazionale preposta. Nello 
svolgimento della loro attività possono avere anche funzioni di iniziativa volte a 
migliorare la disciplina regolamentare e possono svolgere compiti consultivi sul 
prodotto interessato, possono definire  programmi che rechino misure strutturali 
e di adeguamento tecnico per migliorare la qualità delle produzioni, possono 
promuovere l’adozione di delibere a favore delle produzioni e collaborare alla 
vigilanza, alla tutela ed alla salvaguardia delle DOP ed IGP. Sono figure portatrici di 
un interesse collettivo allo sviluppo delle DOP ed IGP limitando la loro prerogativa 
ad una funzione di vigilanza in senso ampio e non di controllo in senso stretto. 
Ibidem, Pag. 12-15. 
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grande sorpresa, il nuovo regolamento n. 1151/2012 ha lasciato la 
questione in esame avvolta dall’ombra, vediamo perché. 
Partendo dal presupposto che la Corte di giustizia, con la sentenza 
Bud II354 ha riconosciuto che le denominazioni d’origine rientrano 
nei diritti di proprietà industriale e commerciale, appare evidente 
che per riservare all’UE la competenza esclusiva in materia di DOP 
ed IGP, il regolamento n. 1151/2012 avrebbe dovuto trovare le sue 
basi giuridiche in norme in grado di attribuirgli la competenza 
siffatta. Quest’ultimo, invece, è fondato sull’art. 43 TFUE in materia 
agricola, e sull’art. 118 TFUE in materia di ravvicinamento delle 
legislazioni nazionali, entrambe rientranti nella competenza 
concorrente Stati-Unione. Ciò a dimostrazione del fatto che gli Stati 
non vengono espropriati del loro potere di utilizzare i diritti di 
proprietà intellettuale mediante la propria normativa interna, nel 
rispetto, chiaramente, del principio di prevalenza del diritto 
comunitario. 
La registrazione in sede comunitaria resta comunque decisiva per 
quanto riguarda l’ampiezza , la forza e la rilevanza della tutela della 
denominazione protetta all’interno del mercato unico, ma non per 
quanto riguarda l’esistenza della tutela medesima.355 Se, infatti, la 
                                                          
354
 Cfr. sentenza della Corte di Giustizia dell’8 settembre 2009 in causa n. C-
478/07. 
355
 Esempio pratico: se il Parmigiano reggiano, o il Prosciutto di Parma non fossero 
registrati con denominazione protetta in sede europea, rimarrebbero assoggettati 
alle sole leggi nazionali. Di conseguenza, la loro tutela sarebbe stata garantita in 
Italia, ma il Consorzio Parmigiano Reggiano non avrebbe potuto vincere le cause 
davanti ai Tribunali dei Paesi membri in cui fossero utilizzate e denominazione 
“Parmesan”, ”Parmeso” e “Parmetta”, ed il Consorzio Prosciutto di Parma non 
avrebbe potuto ottenere sentenze della Corte di Giustizia che lo autorizzassero a 
vietare l’uso della denominazione “Prosciutto di Parma” per il prosciutto affettato 
al di fuori della zona geografica protetta. Cfr. VENTURA S., osservazioni in margine 
alle sentenze del Tribunale di Oviedo, del Tribunale regionale di Colonia e della 
Corte l’Appello di Berlino relative alla protezione della DOP “Parmigiano-
reggiano”, in Diritto comunitario e degli scambi internazionali, 2010, Pag. 547 ss. 
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domanda di registrazione di una denominazione presentata in sede 
europea dovesse essere rigettata, rimanendo in vita la sola 
protezione nazionale, il titolare della denominazione la potrebbe 
fare valere solo all’interno del proprio Stato, nonché, 
eventualmente, in altri Stati che ne accordassero espressa tutela356. 
Dalle considerazioni sopra svolte si deduce che le azioni poste in 
essere dalla Commissione europea per contrastare i tentativi degli 
Stati membri e delle Regioni di introdurre forme di tutela a favore di 
determinati prodotti agroalimentari provenienti da aree geografiche 
ubicate al loro interno, siano sfornite di valida giustificazione 
giuridica.357 Ciò in quanto le indicazioni geografiche fanno parte dei 
diritti di proprietà intellettuale, che ricadono all’interno della 
competenza concorrente degli Stati membri e dell’UE, e quindi sono 
soggetta a tutela statale, salvo il principio di prevalenza del diritto 
comunitario. 
Conseguentemente allo state dell’arte delineato, la Commissione 
ha cambiato atteggiamento nei confronti delle certificazioni 
nazionali o regionali legate alla provenienza dei prodotti 
                                                          
356
 Considerando n. 24 del regolamento n. 1151/2012 “per usufruire della 
protezione nel territorio degli Stati membri, le denominazioni di origine e le 
indicazioni geografiche dovrebbero essere registrate unicamente a livello 
dell’Unione” . 
357
 Tale posizione della Commissione europea è stata inoltre respinta dalla Corte 
di Giustizia all’interno della sentenza Expotour in causa n. C-3/91 in quanto “si 
risolverebbe nel privare di qualsiasi tutela le denominazioni geografiche che siano 
usate per dei prodotti per i quali non si può dimostrare che debbano un sapore 
particolare ad un determinato terreno e che non siano stati ottenuti secondo 
requisiti di qualità e norme di fabbricazione stabiliti con un atto delle pubbliche 
autorità, denominazioni comunemente chiamate indicazioni di provenienza. 
Queste denominazioni possono quindi godere di una grande reputazione presso i 
consumatori e costituire per i produttori, stabiliti dei luoghi che esse designano, 
un mezzo essenziale per costituirsi una clientela. Pertanto devono essere 
tutelate”. 
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agroalimentari.358 Alcune regioni italiane hanno potuto beneficiare 
di questo cambio di indirizzo, tra queste, la Regione Puglia, alla 
quale la Commissione ha dato il suo consenso per l’utilizzo del 
marchio “Prodotti di qualità – Puglia” per i prodotti da essa 
provenienti. 
Una delle principali novità introdotte dal regolamento n. 
1151/2013 è proprio l’obbligo di tutela ex officio delle 
denominazioni protette a carico degli Stati membri,359 che dovranno 
a tal fine dotarsi degli strumenti pubblici di controllo del mercato a 
protezione dei toponimi registrati dalla UE,360 sancita ai sensi 
dell’art 3, comma 3 dello stesso.361 Suddetti strumenti includono 
necessariamente la creazione di vere e proprie Autorità che devono 
operare ex officio i controlli, ribadendo la matrice pubblicistica della 
tutela accordata ai toponimi registrati, differentemente da quello 
privatistico accordato ai marchi. 
Residua a questo punto come problema per il futuro, la creazione 
di una rete di collegamento tra Autorità del Stati affinchè l’azione 
                                                          
358
 Cfr. ALBISINNI F., Continuiamo a farci del male: la Corte costituzionale e il made 
in Lazio, in Diritto e giurisprudenza agraria, alimentare e dell’ambiente, 2012, Pag. 
532. 
359
 Cfr. CASTELLI G., La protezione ex officio delle DOP e IGP dei prodotti agricoli, in  
RIv. dir. agr., I, 2013, Pag. 1919 ss. 
360
 Sebbene il nuovo art. 13, comma 3 utilizzi ancora espressioni ambigue (gli Stati 
sono obbligati ad adottare le “misure” amministrative e giudiziarie per “prevenire 
e far cessare l’uso illecito di toponimi protetti”), la disposizione va letta in 
combinato disposto con gli art. 36, comma 3 lett. b ( per cui “ i controlli ufficiali 
riguardano il monitoraggio dell’uso dei nomi registrati”) e dell’art. 38 (in virtù del 
quale “gli Stati membri comunicano alla Commissione il nome e l0indirizzo delle 
autorità competenti, la Commissione rende pubbliche tali informazioni, e gli stati 
prcedono ai controlli in base all’analisi del rischio per garantire il rispetto delle 
prescrizioni del presente regolamento, e, in caso di violazione, adottano le misure 
necessarie”. Cfr. RUBINO V., op. cit.,  Pag.9. 
361
 L’art. 3, comma 3 del regolamento 1151/3013 dispone che “gli Stati membri 
adottano le misure amministrative e giudiziarie adeguate per prevenire o far 
cessare l’uso illecito delle denominazioni di origine protette e delle indicazioni 
geografiche protette ai sensi del paragrafo 1 prodotte o commercializzate in tale 
Stato membro”. 
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dei singoli organi di vigilanza possa essere rafforzata anche 
mediante segnalazioni e sollecitazioni esterne. Ciò anche in 
ossequio al principio di cooperazione sancito dall’art. 4, comma 3 
del TUE in virtù del quale gli Stati membri devono assistersi e 
rispettarsi reciprocamente nell’adempimento dei compiti derivanti 
dai Trattati, e, nello specifico, nell’osservanza del regolamento n. 
2006/2004 sulla cooperazione tra le Autorità nazionali responsabili 
dell’esecuzione della normativa a tutela dei consumatori. 
 
 
9. L’uso di prodotti DOP e IGP come componenti. 
 
Nella prassi, il regime protettivo delle DOP e delle IGP è messo in 
pericolo dall’illecita evocazione della denominazione mediante 
strategie di “marketing aggressivo”, che si risolvono nell’uso di 
marchi commerciali o di immagini in etichetta che evocano in modo 
surrettizio la denominazione protetta. 
Posto che l’etichetta rappresenta lo strumento privilegiato 
mediante il quale soddisfare il diritto d’informazione del 
consumatore permettendogli di scegliere in modo consapevole, si è 
reso necessario disciplinare in modo omogeneo l’etichettatura di 
tutti i prodotti alimentari immessi in commercio mediante la 
Direttiva 2000/13/CE, relativa al ravvicinamento delle legislazioni 
degli Stati membri relativamente alla presentazione dei prodotti ed 
ala pubblicità, abrogata dal regolamento n. 1169/2011, relativo alla 
fornitura di informazioni sugli alimenti ai consumatori, applicato dal 
13 Dicembre 2014. 
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Il regolamento n. 1169/2011,ai sensi dell’art. 9, amplia l’obbligo di 
indicare il “Paese d’origine” o il “luogo di provenienza”362 rispetto 
alla precedente formulazione dell’art. 3 della Direttiva n. 
2000/13/CE. La Direttiva si limitava infatti a prevedere che 
dovessero essere indicati origine e provenienza solo nel caso in cui 
l’omissione di tale indicazione potesse indurre in errore il 
consumatore circa l’effettiva origine e provenienza del prodotto 
alimentare. L’art. 26 del regolamento n. 1169/2011 dispone invece 
che, salvo i requisiti di etichettature previsti stabiliti da specifiche 
disposizioni (in particolar modo dal regolamento n. 509/2006 
relativo alle STG, ed il regolamento n. 510/2006 relativo alla 
protezione delle IGP e delle DOP, affermando così la primazia delle 
regole specifiche per tali prodotti rispetto agli altri),363 per la 
restante generalità di prodotti alimentari valgano le regole generali 
sull’origine contenute nel Codice Doganale Comunitario,364 e precisa 
                                                          
362
 Da notare che nella nuova formulazione della disposizione introdotta dal 
regolamento n. 1169/2011, viene usata l’espressione “Paese di origine” e “luogo 
di provenienza” al posto della semplice dicitura “origine” e “provenienza”. Cfr. 
CAPELLI F., il regolamento 1169/2011 e le sue guide spirituali, in Rivista di diritto 
alimentare, 2, 2014, Pag. 13. 
363
 Anche il nuovo regolamento n. 1151/2012 sui regimi di qualità dei prodotti 
agricoli ed alimentari accorda una specifica tutela  in tema di DOP, IGP ed STG 
anche nel caso in cui essi siano utilizzati come ingredienti di prodotti che 
beneficiano della denominazione. l’art 13, comma 1 stabilisce che “i nomi 
registrati sono protetti contro qualsiasi impiego commerciale diretto o indiretto di 
un nome registrato per prodotti che non sono oggetto di registrazione, qualora 
questi ultimi siano comparabili ai prodotti registrati con tale nome o l’uso di tale 
nome consenta di sfruttare la notorietà del nome protetto, anche nel caso in cui 
tali prodotti siano utilizzati come ingredienti. Cfr. MINELLI M., l’uso di prodotti 
DOP e IGP come componenti, in  rivista di diritto alimentare, 1, 2014, Pag. 44. 
364
 In base al Codice doganale comunitario l’origine di un prodotto viene stabilita 
secondo i seguenti criteri:  
- La merci interamente ottenute in un unico Paese o territorio sono 
considerate originarie di tale Paese o territorio; 
- Le merci alla cui produzione hanno contribuito due o più Paesi o territori 
sono considerate originarie del Paese o territorio in cui hanno subito 
l’ultima trasformazione sostanziale.  
Cfr. art. 36 del regolamento n. 450/2008 che istituisce il Codice Doganale 
Comunitario.  
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che l’obbligo di indicare il Paese d’origine o il luogo di provenienza 
deve essere osservato in particolar modo “se le informazioni che 
accompagnano l’alimento o contenute nell’etichettatura nel loro 
insieme potrebbero altrimenti far pensare ch6e l’alimento abbia un 
differente Paese di origine o luogo di provenienza”.365 
Il regolamento n. 1169/2011, se per molti versi riprende e modifica 
la previgenti normative, di contro introduce una disciplina del tutto 
nuova per quanto riguarda il caso in cui l’indicazione del Paese 
d’origine o del luogo di provenienza del prodotto finale fosse 
diversa rispetto a quella del suo ingrediente primario.366 In questo 
caso deve essere indicato anche il Paese di origine o il luogo di 
provenienza dell’ingrediente primario.367 In alternativa si deve 
segnalare che il Paese di origine o il luogo di provenienza 
dell’ingrediente primario è diverso da quello del prodotto 
alimentare.368 Tali disposizione avrebbero dovuto essere attuate 
dalla Commissione mediante atti esecutivi ma ciò non è avvenuto.  
 
                                                                                                                                      
Occorre comunque notare che la definizione di Paese d’origine cambierà con 
l’entrata in vigore del regolamento n. 952/2013. A partire dal 1° giugno 2016 la 
definizione sarà la seguente: 
- Le merci interamente ottenute in un unico Paese o territorio sono 
considerate originarie di tale Paese o territorio; 
- La merci ala cui produzione contribuiscono due o più Paesi o territori 
sono considerate originarie del Paese o territorio in cui hanno subito 
l’ultima trasformazione o lavorazione sostanziale ed economicamente 
giustificata, effettuata presso un’impresa attrezzata a tale scopo, che si 
sia conclusa con la fabbricazione di un prodotto nuovo o abbia 
rappresentato una fase importante del processo di fabbricazione. 
365
 Art. 26, par. 2, lett. a del regolamento n. 1169/2011. 
366
 È definito ingrediente primario “l’ingrediente o gli ingredienti di un alimento 
che rappresentano più del 50% dello stesso, che sono associati abitualmente alla 
denominazione di tale alimento dal consumatore e per i quali nella maggior parte 
dei casi è richiesta un’indicazione quantitativa”. Cfr. art 2, par. 2 , lett. q, del 
regolamento n. 1169/2011. 
367
 Art. 26, par. 3, lett. a del regolamento n. 1169/29011. 
368
 Art. 26, par. 3, lett. b del regolamento n. 1169/20011. 
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10. Considerazioni riepilogative. 
 
La normativa comunitaria non si è arrestata alla protezione delle 
denominazioni d’origine, delle indicazioni geografiche e delle 
specialità tradizionali garantite, e, recentemente, sulla scia della 
propagazione a macchia d’olio della produzione di qualità protetta 
da denominazioni d’origine registrate, ha ulteriormente indirizzato i 
produttori verso questa scelta con il regolamento n. 1783/2003 
(sostituito dal regolamento n. 1698/2005), il quale dedica un intero 
Capo alle misure di sostegno allo sviluppo rurale, introducendo la 
misura denominata “Qualità alimentare”. 
Suddetta misura è volta ad assicurare i consumatori della qualità 
del prodotto o del processo produttivo impiegato mediante la 
partecipazione degli agricoltori ai sistemi di qualità di cui ai 
regolamenti n. 2081/92 e n. 2082/92 (abrogati e sostituiti, 
rispettivamente, dai regolamenti n. 5010/2003 e n. 509/2003), 
nonché il regolamento n. 1493/1999 sulla produzione di vini in 
regioni determinate (abrogato e sostituito dal regolamento n. 
479/2008), ed, infine, il regolamento n. 1092/91 in tema di biologico 
(abrogato dal regolamento n. 834/2007); a conseguire un valore 
aggiunto per i prodotti agricoli di base e potenziare gli sbocchi sul 
mercato. Infine, ad informare i consumatori circa la disponibilità di 
tali prodotti. 
La regolamentazione posta in essere introduce una serie di 
strumenti protesi alla tutela di coloro che verso la produzione di 
qualità rivolgono i loro interessi, siano essi produttori o 
consumatori. Il sostegno, che ha durata massima di cinque anni ed 
un importo annuale non superiore a 3000 euro ad azienda) a tal fine 
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predisposto, viene erogato agli agricoltori che volontariamente 
partecipano ai sistemi di qualità contraddistinti dalla trasparenza, 
dall’apertura a tutti i produttori, dall’assicurazione della tracciabilità 
completa dei prodotti, dalla specificità del prodotto finale ottenuto 
che sia riconducibile ad obblighi precisi relativi al metodo di 
produzione che garantisca caratteristiche specifiche, comprendendo 
i processi di produzione e la qualità del prodotto finale nettamente 
superiore alle norme commerciali in termini di sanità pubblica, 
salute delle piante e degli animali, benessere di questi ultimi e tutela 
dell’ambiente, prevedendo regole specifiche di produzione 
vincolanti il cui rispetto viene verificato da organismi di controllo 
indipendenti.  Sono esclusi dal sostegno i sistemi volti ad assicurare 
la qualità generica, cioè quello standard irrinunciabile di 
sicurezza.369 Ciò al fine di assicurare la diversificazione della 
produzione agricole per evitare misure nazionali che celino o che 
ostacolino la libera circolazione delle merci e la libera concorrenza. 
Il favor verso i summenzionati sistemi di qualità si è dimostrato 
idoneo a costituire una spinta propulsiva per lo sviluppo economico 
seguendo una “logica di raggruppamento”,370 al fine, anzitutto, di 
incoraggiare lo sviluppo di pratiche vantaggiose per tutti, ivi 
compresi i consumatori. 
 
 
 
 
                                                          
369
 Cfr. IANNARELLI A., op. cit., Pag. 12. 
370
 Cfr. MACCIONI G., Riflessioni sulla nuova OCM unica e sulle misure per 
fronteggiare le crisi alimentari, in rivista di diritto alimentare,3, 2013, Pag. 61. 
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Conclusioni 
 
Il mio interesse alla materia è stato destato, oltre che dall’attualità 
dell’argomento (che riguarda senza ombra di dubbio uno dei settori 
trainanti dell’economia, a maggior ragione di quella italiana, per 
l’importanza fondamentale assunta dal comparto alimentare nella 
formazione del reddito nazionale, e settore, tra i pochi, in cui vi è 
ancora una richiesta effettiva relativamente al mercato del lavoro), 
dalla curiosità di comprendere il funzionamento del sistema 
agroalimentare nel suo complesso. 
Il punto di partenza è stato, quindi, il tentativo di appagare la mia 
personale voglia di erudizione su un questioni che destavano in me 
un forte interesse, cui è seguita la scelta di dedicare il periodo di 
ricerca ed approfondimento che caratterizza la fase conclusiva degli 
studi universitari al tema oggetto di tesi.  La scelta dello specifico 
argomento di trattazione è avvenuta in un momento 
immediatamente successivo alla prima, e del sommaria, presa 
visione degli strumenti didattici reperiti ad inizio del lavoro di 
redazione dell’elaborato che vi sottopongo.  Fin d’allora la mia 
attenzione si è protesa verso gli aspetti di gestione della filiera, 
orientandosi alla comprensione del motivo per cui, ancora nel 2015, 
gli allarmi alimentari fossero oggetto di frequente attenzione 
mediatica. La mia convinzione era che, tali accadimenti, fossero 
dovuti ad una carenza di normazione del settore ,ovvero,  a 
lacunose modalità di attuazione dei controlli volti a garantire che i 
cibi offerti sul mercato fossero sani, salubri, sicuri ed idonei a non 
mettere in discussione la fiducia da riporre in un gesto così semplice 
e naturale, l’alimentazione. 
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Con sorpresa mi sono accorta, invece, che il sistema preposto al 
governo ed all’organizzazione dei controlli di sicurezza alimentare 
non lascia niente al caso. Anzi, si presenta come un sistema 
cavilloso, preciso, penetrante, e di certo non deficitario. Ad avallare 
gli studi teorici, ed a mettere ulteriormente in discussione i miei 
assunti di partenza, sono stati i riscontri pratici colti da confronti 
diretti con operatori del settore, che hanno ulteriormente messo in 
discussione le mie presunzioni sull’argomento, confermando che le 
procedure igienico-sanitarie oggigiorno adottate sono 
assolutamente garantiste della sicurezza degli alimenti. 
Da ciò ha iniziato a profilarsi in me l’idea che ad essere inadeguata 
non fosse la disciplina, ma le modalità di esecuzione della stessa, e 
cioè, delle inefficienti ed inefficaci prassi di implementazione pratica 
delle linee guida poste a livello teorico nelle leggi di settore. Il mio 
primo riscontro critico si attaglia, infatti, proprio negli aspetti più 
propriamente burocratici, e precisamente nelle sovrapposizioni di 
competenze tra addetti ai controlli. Inoltre, come già evidenziato, i 
sistemi di sicurezza previsti a livello europeo, sono resi operativi nei 
singoli Stati secondo modalità del tutto autonome. Ogni Stato 
organizza un “proprio sistema di controlli ufficiali”, nel rispetto dei 
principi e delle previsioni comunitarie, questo si, ma pur sempre in 
modo indipendente rispetto agli altri e ciò crea inevitabili differenze 
nelle regole imposte. 
L’analisi da me condotta, però, non si è limitata allo studio della 
sicurezza in senso stretto, in quanto, ben presto, ho colto la 
multidisciplinarietà dell’argomento, capendo che la mia indagine 
non sarebbe stata completa se non avessi preso in considerazione 
gli aspetti volti a rendere le tradizioni, la genuinità, la provenienza e 
l’origine degli alimenti requisiti misurabili, oggettivi, e tendenti a 
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conferire, nei beni che li posseggono, un valore aggiunto rispetto 
alla mera sicurezza igienica. Un valore da dover riconoscere e 
collocare in una sorta di graduatoria qualitativa che permetta, ai 
prodotti che riescano a collocarsi in vetta alla stessa, di vincere la 
concorrenza sul mercato, ma soprattutto, di soddisfare le migliori 
richieste e aspettative degli utenti. In tale contesto, non è il rispetto 
dei requisiti standard di sicurezza (certificati dal rispetto delle 
norme HACCP e gestiti mediante il sistema RASFF)  a rendere un 
cibo migliore di un altro, ma l’osservando di disciplinari specifici 
(quali quelli in tema di DOP e IGP).  
Vediamo quindi quali sono le inefficienze evinte, ulteriori rispetto a 
quella relativa alla struttura dei controlli. 
Il sistema HACCP è una componente  dei costi aziendali. È un 
sistema tacciato di essere responsabile della mortificazione della 
diversità e diversificazione produttiva, e della tradizionalità. Tutti 
elementi caratterizzanti le “nostre” produzioni di qualità.  Partendo 
dal presupposto che l’agricoltura e la cultura del cibo trovano nel 
nostro Paese la loro massima espressione, e risalendo alle origini del 
sistema HACCP così come studiato ed imposto nella sua osservanza 
in tutta Europa, scopriamo che esso, prima di essere imposto a 
livello comunitario, era previsto ed attuato nei Paesi del Nord, e cioè 
a quei Paesi in cui, per via del clima, che non permette lo sviluppo 
del settore agricolo né la diversificazione delle coltivazioni, le 
abitudini alimentari sono standardizzate così come lo sono le 
procedure di controllo. In questi Stati sono stanziati i “colossi 
industriali”, che non temono il prezzo di controlli igienici e che, 
essendo economicamente forti, sono anche molto influenti sul 
mercato al punto tale da essere riusciti ad imporre l’osservanza 
delle procedure di controllo a tutti i membri del Mercato Unico. Il 
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punto è che tale imposizione non ha riguardato solo le produzioni 
industriali, ma anche le piccole produzioni tradizionali, di qualità, 
tipiche, ed economicamente deboli, al fine di renderle meno 
“pericolose” e meno competitive sul mercato, nel tentativo di 
eliminarne la rivalità.  
Al di là di queste distorsioni ultranazionali, atteggiamenti sleali e di 
affermazione di posizioni dominanti sul mercato, si ravvedono 
anche a livello interno, nella misura in cui nel nostro Paese si 
registra da Regione a Regione, una grande differenza relativa alla 
quantità e qualità dei controlli che si traduce in un vantaggio 
concorrenziale sleale di chi non subisce controlli, o di chi li subisce in 
modo blando, rispetto a chi è sottoposto a verifiche frequenti e 
severe. 
Altro fattore da considerare è che oggi, è pacifico che sia la grande 
distribuzione a detenere il potere di decidere cosa vendere, ovvero, 
se vendere un prodotto contrassegnato da un certo marchio o 
meno. L’unico condizionamento a questo potere può derivare dalle 
richieste avanzate dai clienti. Pertanto è necessario che i prodotti di 
qualità siano presenti nelle quantità sufficienti a soddisfare la 
domanda di mercato, ma soprattutto, che siano ben noti ai 
consumatori, tali da essere richiesti da questi ultimi. Il circolo è 
vizioso, in quanto, se la catena di distribuzione non dovesse disporre 
del prodotto richiesto, perderebbe il cliente anche per il resto degli 
acquisti che esso avrebbe potenzialmente effettuato. Ne consegue 
che, il marketing, volto a rendere i prodotti desiderabili e ricercati, si 
profila come elemento imprescindibile su chi decida di “fare 
qualità”. Occorre quindi investire nella promozione, in quanto, a 
livello concorrenziale, non è neanche il sistema dei loghi DOP ed IGP 
a fare la differenza. Il gap competitivo dei piccoli agricoltori risiede 
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proprio nella frammentazione dell’offerta e la soluzione a questo 
aspetto deficitario la si ravvede nel rendere efficaci ed effettive le 
associazioni od organizzazioni di produttori, promuovendone il 
rafforzamento al fine di concentrare l’offerta per renderla meno 
fragile e, di certo, non alla mercé dei distributori. 
A tal proposito tona utile fare riferimento alla riscoperta di vecchie 
metodiche di vendita dei prodotti alimentari e non, oggi rivalutate e 
rilanciate, anche se non ampliamente diffuse. L’uso della Borsa 
Merci Telematica, per esempio, che rappresenta un modo nuovo di 
commercializzare i prodotti agroalimentari in un settore “vecchio” 
(intendendo tale un settore molto legato alle tradizioni), che 
permettere contrattazioni in tempo reale  e che mette in contatto 
utenti autorizzati all’accesso siti a chilometri di distanza, 
consentendo la presentazione via web del prodotto e 
l’interconnessione dei partecipanti alla rete. Tale alternativa si 
mostra come una grande opportunità anche per gli imprenditori 
individuali locali che vogliano affermarsi e farsi conoscere ad un 
pubblico di utenze più vasto, ma a questo sistema si oppongono 
forti diffidenze, figlie di retrograde concezioni socio-culturali legate 
alla voglia di avere un proprio brand e non essere collocati 
all’interno di una piattaforma comune. 
A far vacillare il Made in Italy non c’è solo il potere di mercato 
esercitato dalla grande distribuzione, bensì un altro fenomeno: la 
delocalizzazione. Tale processo fortunatamente non risulta 
estensibile appieno al settore agricolo, che, essendo fortemente 
legato al terreno, mal si presta ad essere delocalizzato, quanto alle 
produzioni, le quali, per opera di italiani emigrati all’estero, stanno 
diventando fortemente concorrenziali con le nostre.  
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Anche se la terra resta elemento di rilievo nella produzione dei beni 
agro alimentari, la sapienza di chi delocalizza può riuscire, spesso 
con successo,  a sopperire a questa limitazione, utilizzando le 
competenze acquisite per trovare terreni e climi adatti al fine di 
riprodurre le condizioni nelle quali i prodotti tipici italiani si sono 
costituiti. Nuove produzioni “antiche” stanno apparendo in molte 
parti del mondo. Questa nuova forma di concorrenza richiede che lo 
Stato, che non riesce per difficoltà internazionali a difendere per vie 
legali nomi da far riconoscere come tipici, fornisca una risposta 
concreta incentivando le produzioni tipiche per fargli raggiungere 
una massa critica che giustifichi spese ingenti di promozione, magari 
riunendo le imprese agricole in un sistema“di rete” che permetta di 
adottare disciplinari comuni e marchi depositati, anche fondati su 
nomi ormai divenuti generici, ma che siano idonei ad acquisire 
tutelabilità attraverso lo sfruttamento della locuzione “Made in 
Italy” come parte del marchio stesso. Usando questa soluzione si 
potrebbe superare la necessità di puntare solo sulle DOP o le IGP e 
affermare sui mercati mondiali prodotti veramente italiani a coloro 
che adoperano nomi italiani per prodotti ottenuti altrove. Da ciò la 
necessità di elaborare nuovi ed originali strumenti, capaci di 
valorizzare l’aspetto comunicativo della qualità come strumento di 
competizione nel mercato globale. 
 
Dunque, mercato e consumatori sono i veri protagonisti della 
legislazione alimentare e della politica di sicurezza e sarà la prassi a 
dare dignità di politica ed indipendente alla questione. 
Ad avallare tutte le mie tesi un evento su tutti, Expo Milano 2015, 
esposizione universale che l’Italia ospiterà dal primo maggio al 31 
ottobre 2015 e che sarà il più grande evento mai realizzato 
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sull’alimentazione e la nutrizione. Per sei mesi Milano diventerà una 
vetrina mondiale in cui i Paesi mostreranno il meglio delle proprie 
tecnologie per dare una risposta concreta a un’esigenza vitale: 
riuscire a garantire cibo sano, sicuro e sufficiente per tutti i popoli, 
nel rispetto del Pianeta e dei suoi equilibri. Expo Milano 2015 sarà la 
piattaforma di un confronto di idee e soluzioni condivise sul tema 
dell’alimentazione, stimolerà la creatività dei Paesi e promuoverà le 
innovazioni per un futuro sostenibile. Ma non solo. Expo Milano 
2015 offrirà a tutti la possibilità di conoscere e assaggiare i migliori 
piatti del mondo e scoprire le eccellenze della tradizione 
agroalimentare e gastronomica di ogni Paese. Un evento all’apice di 
ogni aspettativa circa l’attenzione da dare al settore, ma la 
domanda  resta una: quest’evento sarà utile a tutti, o solo alle 
multinazinali? 
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